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INTRODUCCION.,

Al realizarse un estudio de Tas funciones de 1a
Administracién Piblica y de Tos actos que de ella emanan, es --
forzoso analizar la repercucifn de los mismos en el dmbito jurf
dico de Tos particulares, toda vez que existe una estrecha rela
ci6n entre 1a actividad administrativa y los derechos y obliga-
ciones de éstos, y asi, resultaria incompleto enfocarlio tan sg-
To desde el d@ngulo, ya sea de la Administracidn, o bien de los
administrados. Este aspecto es de mayor trasceridencia traténdo-
se de la Potestad Sancionadora de que gozan 1os entes adminis=-
trativos, en virtud de que el ejercicio de ésta repercute direc
tamente en el patrimonio y persona del causante infractor.

Es por 1o anterior que el presente estudio abar
ca tanto la conducta de los particulares que signifique una in-
fraccion a las leyes y reglamentos fiscales, como la forma en -
que las autoridades aplican las sanciones a que dan lugar las -
citadas infracciones. En este G1timo punto es en el-que radica
la importancia de este trabajo, toda vez que es donde se dd la
figura del desvio de poder en 1os actos de las autoridades, te-
ma sobre el que abunda doctrina, legislacidn y jurisprudencia,
y aln mds tratdndose de actos discrecionales, que por ia forma
en que afectan a los particulares deben legislarse y limitarse
en su ejercicio en forma especial.

Con este estudio lo que se trata de demostrar
es que las autoridades fiscales no pueden sancionar de una mane
ra arbitraria y sin fundamentacidn, ya que deben apegarse a nor
mas, procedimientos y lineamientos que la ley establece en cada



materia, es decir, respetando Tas Garantias Constitucionales de

los administrados, asf como el interés piblico.

En este trabajo se habla primordialmente de 1a
discrecionalidad administrativa, ya que en el ejercicio de 1a -
Potestad sancionadora las autoridades gozan de &sta dentro de -
Jlos 1imites para fijar la cuantia de las multas, es aqui de don
de se deriva que en nuestro Estado.de Derecho esos actos discre
cionales no se ejercitan sin 1imite alguno, sino todo lo contra
rio, 1a misma ley otorga a los afectados los derechos suficien=
tes que equiparan a &stos con la Administracidn, en caso de que
se recurra a los medios y recursos cuando existe violacidn.

Asimismo, se habla de la justificacidn constitu
cional de los Tribunales Administrativos ante los que se venti-
lan los juicios entablados por los particulares afectados por -
el uso de las facultades sancionadoras con fines y motivos dife
rentes a los que el legislador quizo dar en la norma, estos Tri
bunales representan un control de los actos de la Administra=---
cibn que-se emitan afectados por desvio de poder, encontrandc -
aéf Ta justificacibn de su existencia; y al hacerse mencién de

los controles de los actos administrativos se ve que los causan
tes no estdn desprotegidos frente al Estado, ni a merced de la
voluntad de los entes que lo componen, gozando de la seguridad
juridica de que sus garantias serdn respetadas en todos Tos ac-
tos emanados de la Administracidn Piblica.
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1.1.- BASES CONSTITUCIONALES.

E1 Poder Sancionador de que gozan las auto-
ridades administrativas con respecto a las violaciones a --
sus Teyes y reglamentos encuentra su base Constitucional --
principalmente en el articg]o 21 de nuestra Carta Magna, es.
te dispositivo por su redaccidn ha dado lugar a una serie -
de polémicas que, si no han puésto en -duda 1a'constituciong
lidad de la mencionada facultad sancionadora de 1a Adminis-
tracidn Piblica si han dado origen a varios estudios-y opi
niones de diversos juristas que a continuacidn se resumen.

Por principio de cuantas existe la interpre
tacion del.mencionado precepto en el sentido de que Tos re-
glamentos gubernativos y de policia,a que el mismo se refie
re, son tan sGlo los expedidos por la autoridad municipal,- 7
sin que la autoridad administrativa pueda sancionar Tas in-
fracciones a las Teyes de cuya aplicacion estd encargada. -
Sustentando la anterior afirmacion el Lic. Servando J. Gar-
za (i) expone lo siguiente: "Los términos del precepto en -
la Constitucibn de 1857 eran mds rigurosos... En todo caso,
su contenido es claro, de negar a la autoridad adm%nistrati
va la facultad de imponer "penas". Su estudio interesa fren
te a las multas que las leyes fiscales establecen para san-
cionar sus infracciones otorgando la competencia para su --
aplicacién a las autoridades administrativas. La claridad -

(1).- Servando J. Garza. Las Garantias Constitucionales en-
el Derecho Tributario Mexicano.



del articulo constitucional destruye toda duda: si las mul-
tas establecidas en el Codigo Fiscal o en las leyes especia
les, son sanciones (penas), por su cardcter penal (represi-
vo y no reparatorio del derecho violado), carece de compe--
tencia Ta autoridad administrativa para imponerlas. E1 arti
culo 21 s6lo autoriza al agente administrativo la imposi---
cién de sanciones por faltas a .los reglamentos de policfa y
buen gobierno. Pero no puede admitirse que el Cdédigo Fiscal
o una ley tributaria sean "reglamentos de policia y buen go
bierno".

Contraria a la anterior afirmacion el Doc--
tor Gabino Fraga (2) opina que mientras el texto del mismo-
articulo en Ta Constitucidn de 1857 atribuia a J1a autoridad
judicia] 5610 la imposicidn de penas propiamente tales, o -
sea las que correspondian a infraccion de una ley penal, de
jando a la autoridad polftica la sancién de las infraccio--
nes de otras leyes, en el texto vigente se declara que "la
imposicidn de las penas es propia y exclusiva de T1a autori-
dad judicial"; 1o que, a falta de la calificacidn que se ha
cia en el texto anterior, parece referirse a to&a clase de-
penas y mds si se tiene en cuenta que el mismo texto vigen-
te sOlo deja a la autoridad administrativa Ta competencia -
para el castigo de las infracciones de los reglamentos gu--
bernativos y de policia.

Asimismo afirma que 1a legislacién adminis-
trativa ha ignorado la cuestién asi planteada ya que en una

(2).- Fraga Gabino. Derecho Administrativo, Ed. Porrua, pag.

158.



forma invariable sigue atribuyendo al poder administrativo-
la facultad de imponer las-sanciones que’ Tas mismas leyes -
establecen. Por su parte, Tos tribunales no han llegado a -
penetrar al. fondo de la argumentacidn, pero de un modo uni-
forme han reconocido la. competencia de la autoridad adminis
trativa para la imposicidn de sanciones.

La competencia.que con base en el articulo-
21 Constitucional se atribuye a las autoridades administra-
tivas bara sancionar las infracciones a los reglamentos gu-
bernativos y de policia no modifica otros’preceptos consti-
tucionales en que se fija 1a competencia del Poder Ejecuti-
vo, como es la fraccidn I del articulo 89, o donde se les -
atribuyen'facultades para aplicar Hasta la totalidad-.de Tos
bienes de 1os contribuyentes para el pago de impuestos 0 --
multas sin la intervencién de Ta autoridad judicial, como -
es el caso del articulo 23 dé nuestra Carta Magna.

Derivando de Tas anteriores exposiciones so
bre 1a constitucionalidad de las facultades de las autorida
administrativas para la imposicion de sanciones se puede --
afirmar que el problema de la interpretacidn del -precepto -
de mencibn radica en que expresa que "la autoridad adminis-
trativa se encuentra facultada para castigar las faltas co-
metidas contra los reglamentos gubernatives y de bo]iqTa",
pues omite todos aquellos casos previstos en una ley admi--
nistrativa; no obstante lo anterior, el articulo 21 Consti-
tucional sostiene la potestad de la autoridad adminigtrati—
va para sancionar los actos ejecutados contra laslleyes o -

_reglamentos administrativos que constituyen las faltas o in
fracciones que son Ta materia del Derecho Penaf Administra-
tivo, actuando con independencia de los drganos judiciales.



Por otro Tado la autoridad politica o admi-
nistrativa, para que sus determinaciones sean eficientes y-
para sancionar de cierto modo 1os precentos que dicte en --
ejercicio de sus funciones legitimas, necesita que se le de
je la facultad, no de imponer penas propiamente dichas, es
decir, las que requieren de un verdadero juicio previo, si-
no castigar correccionalmente; para este efecto, la Consti-
tucidn establecié como maximun a las penas corporales arres
tos hasta por treinta y seis horas y con relacidén a la mul-
ta lo deja al arbitrio de la autoridad administrativa, con
la restriccién relativa a los jornaleros u obreros, bor ra-
z6n de féacil comprensidn. '

A este respecto, el Lic. Luis Farfas Angulo
citado por la Lic. Margarita Lomeli Cerezo (3) afirma que -
la duda sobre la constitucionalidad del poder sancionador -
de las autoridades administrativas ya fué resuelta por Va--
1larta en su estudio sobre la constitucionalidad de la fa--
cultad econdmico coactiva, en que se afirma la potestad eje
cutoria de la Administracién Piblica para llevar a cabo y -
ejecutar sus propias resoluciones e imponer las sanciones -
correspondientes por 1a infraccidn de las leyes y reglamen-
tos administrativos.

Asimismo se puede afirmar que la constitu--
cionalidad de la facultad sancionadora se deriva de la fun-
cién de la autoridad administrativa de aplicar una ley expe
dida por el Congreso de ta Unidn, que ha establecido el cas
tigo para los infractores, siendo el Poder Administrativo -
el encargado de vigilar y proveer a su exacta observancia -

(3).- Lomeli Cerezo Margarita. E1 Poder Sancionador de la -
Administracion Pdblica. CECSA.



dichas leyes, y por ende, el capacitado para constatar su -
cumplimiento y para aplicar las penas o sanciones, resultan
do por todos conceptos, que dicha facultad de la Administra
cidon es perfectamente constitucional. De igual manera, la -
fraccion 1 del articulo 89 de la Constitucidn, confiere al-
Presidente de la ReplGblica la facultad de “"promulgar y eje-
cutar las leyes que expida el Congreso de 1a Unidn proveyen
do en la esfera administrativa a su exacta observancia", --
otorgandole al Poder Ejecutivp la facultad de ejecucidn de
las leyes y Ta realizacifn de 10s actos necesarios para ha-
cer efectiva en casos concretos, 1a Ley del Congreso. Estos
actos comienzaninmediatamente después de la promu1ga616n, -
se desarrollan a través de la tramitacidn encomendada~ a --
las oficinas del ejecutivo y culminan en la ejecucidn mate-
rial del remiso a cumplir 1a ley.

Dentro de la facultad mencionada en el pa--
rrafo anterior estd la de utilizar los medios coactivos ne-
cesarios para ejecutar las leyes, siendo parte de éstos las
sanciones que actuan indirectamente para asegurar la ejecu-
cién o cumplimiento de 1as obligaciones consignadas en las
leyes. Por lo tanto, si el Poder Administrativo esta facul-
tado por la fraccién I del artfculo 89 constitucional, para
ejecutar las leyes expedidas por el Congreso de la Unidn, y
st en ellas se estahlecen sanciones que la propia autoridad
debe aplicar cuando se cometen violaciones que no constitu
yan delitos, resulta incongruente interpretar el articulo -
21 constitucional, en el sentido de que s6lo autoriza a la
Administracion para castigar las infracciones de 1os regla-
mentos de policia y buen gobierno entendiéndose por éstos -
Tos de cardcter municipal.

También el articulo 22 constitucional en su
segundo pdrrafo reconoce implicitamente la facultad de las



autoridades administrativas para imponer multas por infrac-
ciones a las leyes que aplica, al establecer que no se con-
siderard confiscacidn de bienes la aplicaci6n total o par--
cial de 1os bienes de una persona, hecha por la autoridad -
judicial para el pago de la responsabilidad civil resu]tén-
te de la comisidn de un delito, o para el pago de Impuestos
o multas. Esto es porque la reparacidn del dafio producido -
por el delito es indispensable para 1a vida social, por lo-
que debe realizarse aunque se prive al culpable de la mayor
parte de sus bienes, extendiéndose esta teoria al pago de -
impuestos o multas, sin que &sto pueda dar origen a que las
autoridades cometan verdaderas confiscaciones, pués la mul-
ta excesiva queda prohibida por el mismo articulo 22 consti
tucional, y los impuestos se decretan por leyes que afectan
a una o varias clases sociales, 1o que excluye el temor de
que sirvan de pretexto para despojar a un particular. De es
ta manera se admitié que la autoridad administrativa pueda
hacer efectivos los impuestos y muitas por si misma, sin in
tervencidn de la autoridad judicial, y en este sentido ha -
sido interpretado el citado articulo por ia Suprema Corte -
de Justicia de la Nacién, 1o que corrobora la constituciona
lidad de la facultad sancionadora de la administracidn.

Por 1o que a la Jurisprudencia se refiere,-
nuestro mds alto Tribunal reconoce ia constitucionalidad --

del Poder sancionador al tenor siguiente:

"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS.- Si bien es cierto gue la --=
Constitucidn las faculta para castigar las infracciones a -
los reglamentos gubernativos y de policia, también lo es --
que la imposicién de tales castigos, debe ser, no al arbi--
trio de quien los impone, sino con estricta sujecién a lo -
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que dispongan los mismos reglamentos u otra ley, en 1o gue
no se opongan al articulo 21 constitucional".

La Licenciada Margarita Lomeli Cerezo afir-
ma (4) que no puede discutirse la constitucionalidad del Po
der Sancionador de la Administracidn, en el que se incluye
la facultad de castigar las infracciones a las leyes admi--
nistrativas, ademds de las relativas a los reglamentos muni
cipales y de policia, con base en la doctrina y la jurispru
dencia. Sin embargo, dice dicha autora, seria conveniente -
corregir la defectuosa redaccion del articulo 21 de Ta Cons
titucidn, mediante la reforma respectiva, estableciendo cla
ramente la facultad antes mencionada.

Una vez que hemos establecido que la potes-
tad sancionadora de la Administracién PUblica encuentra sus
bases en la Constitucidn, cabe mencionar que dicha peotestad
encuentra sus 1Tmites en las Garantias Individuales conteni
das en la misma, por lo que toda autoridad con potestad san
cionadora debe basar su actuacidn en dichas garantias que ~
son: la de irretroactividad de la ley, la de audiencia y la
de legalidad a las que se refiere el articulo 14 constitu--
cional; 1a garantia de forma escrita, competencia, fundamen
tacién y motivacidn del articulo 16; las garantfas relati--
vas a las visitas de inspeccidn, la prohibicion de aplicar
multas excesivas, confiscacion de bienes y penas trascenden
tales, éstas establecidas en el articulo 22; y por dltimo -
la contenida en el articulo 23 de la Constitucién o sea el
principio denominado "non bis idem", que se refiere ala --
prohibicidn de ser juzgado dos veces por el mismo delito.

(4).- Lomeli Cerezo, Margarita. E1 POder Sancionador de la
Administracién Pdblica, CECSA, pag. 72.
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Nuestro C6digo Fiscal establece las bases y
Tineamientos a que debe apegarse toda autoridad administra-
tiva en la imposicidon de sanciones, en donde son tomadas en
cuenta las Garantias Constitucionales descritas, por 1o que
cualquier violacién a las citadas bases y lineamientos pue-
den dar lugar, ya sea al juicio de nulidad fiscal o en su -
caso al amparo administrativo.

Independientemente de 1o anterior y después
de haber realizado un andlisis de Tas posiciones doctrina--
les y la jurisprudencia que se ha externado sobre la consti
tucionalidad del poder sancionador de Ta administracién pi-
blica, es posible concluir que el mismo se ha otorgado a --
Tas autoridades administrativas con base en los intereses -
sociales que se tratan de salvaguardar, dando a los actos -
administrativos la ejecutoriedad de que tienen gque gozar pa
ra dar debido cumplimiento a los fines de la propia Adminis
tracién, sin tener que recurrir al Poder Judicial. En tal -
virtud, como se ve en la practica y en el contenido de las
leyes que regulan los diversos sectores de la Administra---
cidn, la limitacion que el articulo 21 de nuestra Carta Mag
na establece para que la misma tan solo sancione los regla-
mentos gubernativos y de policia, no ha sido tomada en cuen
ta y especificamente en 1o que se refiere a la esfera del -
Derecho Fiscal, ya que se estarfia actuando en contra de la
validez de los actos que se dicten para el cobro de Tos im-
puestos y demds prestaciones de que necesita el Estado para
su funcionamiento.
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1.2.- LAS AUTORIDADES SANCIONADORAS.

La Administracién Piblica constituye dentro
del Estado una forma especial de organizacidn del mismo paw
ra satisfacer los intereses colectivos por medio de la fun-
cién administrativa, dividiendo sus drganos en funcidn de -
Ta competencia y de las facultades que les son atribuidas,
dentro de estos Organos se encuentran las autoridades admi-'
nistrativas.

A este respecto el maestro Gabino Fraga (5)
opina: "Cuando la competencia otorgada a un 6rgano implica
la facultad de realizar actos de naturaleza juridica que --
afecten la esfera de los particulares y la de imponer & és-
tos sus determinacicnes, es decir, cuando el referido- Grga-
no estd investido de facultades de decisién y de ejecucion,
se estd frente a un 6rgano de autoridad".

Puede darse el caso de que la autoridad s6-
1o tenga la facultad de decisidon y que la de ejecucién-de -
sus determinaciones se lleve a cabo por otro 6rgano diferen
te. Independientemente de To anterior 1la Supremé Corte de -
Justicia de Tla Nacién conbeptua a las autoridades, no sélo
a las que tienen el cardcter de 6rganos del Estado y se en-
cuentran facultadas para decidir o ejecutar sus resclucio--
nes, sino que, el término autoridades, para los efectos del
amparo, comprende a todas aqueilas personas que disponen de
la fuerza plblica en virtud de circunstancias, ya legales,
ya de hecho, y que, por 1o mismo, estén en posibilidad mate
rial de obrar como individuos que ejercen actos piblicos --
por el hecho de ser plblica la fuerza de que disponen.

(5).- Fraga, Gabino, Derecho Administrativo. Ed. Porrua ---
1955, pag. 237.
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Se designan como autoridades - segin Adolfo
- Merkl (6) - en el sentido técnico de la palabra, aquellos -
organos de ejecucidn que, como acostumbra decirse, gozan --
del poder de mando o de coaccidn o0, en una palabra del impe
rium, o sea, que goza de la competencia para ordenar o man-
dar y para coaccionar. Se da la esencia de la autoridad ---
cuando entre las facultades de un drgano ejecutivo encontra
mos la competencia para actos establecedores del derecho o
para actos coactivos. )

E1 Lic. Salvador Urbina, citado por la Lic.
Margarita Lomeli Cerezo (7) en su obra, afirma que el Esta-
do actda como autoridad siempre y cuando efectie un acto o
se niegue a acceder a una peticién; o amenace o impida por
medios pacificos o violentos 1a actividad de un individuo o
de un grupo, o bien cuando hace uso de la fuerza pdblica pa
ra impedir la comisién de un delito o 1a alteracitn de 1a -
paz pliblica o la defensa de 1a independencia del territorio
nacional.

Ahora ‘bien, dentro de los elementos persona
les en el Derecho Fiscal, la autoridad es gquien desarrolla
el procedimiento encaminado a lograr en dGltima instancia, a
través de diversos pasos, incluyendo las sanciones que pro-
cedan, el pago del tributo, a Ta misma le corresponde la -~
actuacidén de todo el procedimiento requiriendo o no la coo-
peracifn del sujeto pasivo.

(6).- Merkl, Adolfo. Teoria General del Derecho Administra-
tivo. Editora Nacional 1975. pag. 395.

(7).- Lomeli Cerezo Margarita.ET Poder Sancionador de la Ad
ministracion Pablica. CECSA.



E1 procedimiento que se menciona y, en gene
ral, la actividad administradora, estd regida por el princi
pio de oficiosidad y, por 1o tanto, le corresponde a la au-
toridad la responsabilidad del impulso del mismo, a través-
de todos sus pasos, hasta la debida recaudacidn del impues -
to, sin que, por consecuencia, tenga que esperar que el su-
jeto pasivo tome la 1n1c1at1va

Ademds, la autoridad fiscal desarrolla una
serie de actividades de vigilancia, previa y a posteriori,
y de sancidn respecto a las infracciones que descubre, este
Gltimo aspecto es el que nos corresponde tratar en el pre--
sente punto.

Las obligaciones de Ta autoridad admihistng
tiva tributaria, en forma general, puede decirse que son la
direccidn del procedimiento en conformidad estricta con la
ley y la toma de Tas resoluciones y acuerdos que discrecio-
nalmente juzgue necesarios para proteger el pago de Tos cré
ditos fiscales y el cumplimiento de las dem&s obligaciones
formales establecidas para tutelar aquél, entrando en este
punto las sanciones que sea necesario aplicar.

Todas las definiciones que se dan acerca de
las autoridades que intervienen dentro del procedimiento --
sancionatorio coinciden en que éstas deben de gozar de ---
cierta competencia para tal efecto, la cual les es atribui-
da expresamente por la ley, @sto se encuenira establecido -
como garantfa en el articulo 16 constitucional que dice: --
"Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio
papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito
de Ta AUTORIDAD COMPETENTE que funde y motive la causa le=--
gal del procedimiento”.



La LIc. Margarita Lomeli Cerezo (8) afirma
que originalmente se considerd que este precepto se referia
a las autoridades simplemente ejecutoras, pero en virtud de
1a amplisima connotacidn que tiene el concepto de actos que
ocasionan alguna molestia al individuo en su persona, fami+
lia y bienes enumerados en la disposicién de que se trata,
ha 1legado a interpretarse en el sentido de que abarca pric
ticamente todos los actos de autoridad que afectan al parti
cular en alguna forma, incluyepdo, por tanto, los de las au
toridades ordenadoras. 7

Ademds, dicho precepto, al establecer que -
tales actos deben emanar de autoridad competente y ser fun-
dados y motivados, estd robustesiendo la garantia de legali
dad de Tos actos de autoridad que deriva del articulo 14 de
la propiaiiey fundamental, pués el objeto que persigué es -
asegurar que los actos de autoridad que afecten a los parti
culares se realicen en 1a forma y condiciones previstas por
la ley. Esto es evidente en la materia Tributaria Federal -
en la que el articulo 228 del C6digo Fiscal de la Federa---
cibn sefiala como causas de anulacidn de una resolucibn o --
procedimiento administrativo, vicios o defectos que impli--
can transgresiones al articulo 16 constitucional. -

Sobre 1o anterior el autor Francisco Lerdo
de Tejada (9), en su comentario al articulo 228 del Cédigo
Fiscal opina que cada cuerpo de 1a administracidn piblica,
como organismo del Poder Ejecutivo, tiene sefialada exacta-
mente su esfera de actividades y no puede salir de ella -~

(8).- Lomeli Cerezo, Margarita. E1 Poder Sancionador de 1la
Administracién Plblica. CECSA, pag. 109,

(9).- Lerdo de Tejada Francisco. Cédigo Fiscal de la Federa
ci6n, comentado y anotado. Ed. IEE, S.A. pag. 353.
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sin quebrantar las normas juridicas. E1lo otorga a los par-
ticulares Ta garantia de que sus intereses y derechos no --
sean violados.

De 1o anterior resulta que 1a Administracién
debe siempre obrar, dentro de los limites de su competencia
0 sea, en el ejercicio de un poder legal para emitir o rea-
lizar el acto, ya que de no ser asi, el particular podrd pe
dir la anulacidn del acto ilegal.

La incompetencia existe cuando la autoridad
que realizd el acto carece de atribucién o poder legal para
ello; cabe hacer notar, sin embargo, que la incompetencia -
es diferente de la usurpacidén de autoridad o delito que feg
1iza persona sin ninguna autoridad.

Un claro ejemplo donde puede apreciarse cla
ramente la incompetencia por invasidn de funciones es el --
siguiente:

4 E1 Codigo fiscal, dispone que corresponde -
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico la imposicidn
de las sanciones administrativas por infraccibn a las leyes
tributarias. En los términos de 1a Ley Orgdnica de la Pro-
curaduria Fiscal de la Federacidn, compete a esta dependen-
cia, seglin su articulo cuarto fraccidn XIII " imponer las -
sanciones administrativas por violacidn a las leyes fisca--
les, con exclusion de las aduanales”. Como dicha ley con-
tinda en vigor, compete a la Procuradurfa, en nombre de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pﬂbiico, Ta imposicidn de
las multas por infraccidon de las leyes fiscales. No obstan
te 1o anterior, las oficinas receptoras continian imponien-
do sanciones administrativas por violaciones de las leyes -
fiscales:
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E1 Lic. Sergio Francisco de la Garza (10) -
hace una clasificacion de las autoridades administrativas -
en materia tributaria en funcidn de su actividad y faculta-
des, como sigue:

A.- Autoridades de determinacidn.- Entre
éstas se encuentran el Secretario de Hacienda y Crédito Pi-
blico, los Subsecretarios de Ingresos y de Inspeccidn Fis--
cal, 1a Direccidn General de Administraci6n Fiscal Central,
con sus Direcciones del Impuesto sobre la Renta, Impuesto -
sobre Ingresos Mercantiles, Impuestos Interiores, Direccidn
General de Administracidn Fiscal Regional, con sus Adminis-
traciones Fiscales Regionales en el D. F., y en las diferen
tes regiones de 1a Repdblica, la Direccidn General de Adua-
nas, con sds Aduanas, la Direccidn General del Registro Fe-
deral de Autémoviles con sus Delegaciones.

B.- Autoridades Administrativas.- En --
cuanto tienen facultades administrativas generales y parti-

culares, como las Direcciones Generales de Difusién Fiscal,
sefialadas en el articulo 49 del Reglamento Interior de la -

Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico; Direccién de Sis-
temas de Recaudacidn, articulo 55 del citado ordenamiento;
Direccifn General de Informdtica de Ingresos, articulo 56 -
del Reglamento indicado; Direccidn General de Programacidn,
Organizacidn y Presupuesto, articulo 65 del mismo.

C.- Autoridades de Vigilancia.- Lo son la
Subsacretarfa de Inspeccidn Fiscal, con sus Direcciones de
Inspeccidn de Impuestos Interiores y de Aduanas y sus zonas

(10).- De la Garza, Sergio Francisco. Derecho Financiero Me-
xicano. Ed. Porrua, S.A., pag. 655.



de inspeccidn y vigilancia aduanal, del Registro Federal de
Autombviles, con sus Delegaciones Regionales, y las Delega-
ciones Regionales de Inspeccion Fiscal.

D.- Autoridades de Recaudacidn.- Lo son la
Tesoreria de la Federacidn, Las Oficinas Federales de Ha---
cienda y las Aduanas.

E.- Autoridades de Repfesién.— Lo es funda-
mentalmente la Procuraduria Fiscal de Ta Federacidn.

Esta G1tima es la que interesa principalmen
te para los efectos de este tema. Su ley orgdnica establece
en su articulo 49~ "La Procuraduria Fiscal es competente:

XI.- Para investigar la comisién de infrac-
ciones fiscales y, en los casos de delitos fiscales, reunir
los elementos necesarios para hacer ante el Ministerio Pibli
co Federal la denuncia correspondiente y, en su caso, la de
claratoria de que el fisco federal ha sufrido o pudo sufrir
perjuicio;

XIII.- Para imponer las sanciones adminis-«
trativas por violacibén a Tas leyes fiscales con exclusibn -
de las aduanales;

XXI.- Para ejercer la facultad de condona--
cibn de multas, en los términos del COdigo Fiscal.

De esta manera y, por medio de esta Autori-
dad, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico cumple con
una de sus atribuciones que es la de cobrar los impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos federales que le mar
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ca la Ley Orgdnica de 1a Administracidon PGblica Federal.

Otro tipo de autoridades que tienen facul-
tades para sancionar las infracciones que se den a sus res-
pectivas leyes y reglamentos en materia fiscal son los lla-
mados Organismos Fiscales Autbonomos, que tienen el cardcter
de Autoridades Fiscales para la realizacidn de sus atribu--

ciones.

Uno de ellos es el Instituto Mexicano del -
Seguro Social, en cuya ley es expresamente denominado como
Organismo Fiscal Autdnomo, correspondiéndoie la determina--
cidn de los créditos y de las bases para su liquidacidén, --
que le corrgsponden como aportes, intereses moratorios y ca
pitales coﬁstitutivos. A este respecto la Suprema Corte de
Justicia de Ta\Nacién ha sostenido que "la circunstancia de
que el articulo 135 de 1a anterior ley del Seguro Social --
otorgue al Instituto Mexicano del Seguro Social la calidad
de organismo fiscal autdnomo y que, como tal, tenga fabu]tg
des para realizar actos de naturaleza juridica que afectan
la esfera de los particulares, asi como imponer a éstos el
acatamiento de sus determ%naciones, s6lo significa gue en
este limitado ambito de su actuacibn y precisamente para -
las finalidades previstas por el mencionado precepto legal,
estd investido del cardcter de autoridad. Estas atribucio--
nes que se han considerado necesarias para el resguardo de
la eficaz prestacidon del servicio plblico obligatorio que le
compete, en nada modifican su intrinseca estructura legal -
de organismo piblico descentralizado con personalidad juridi
ca propia, y por 1o tanto, como entidad separada de la admi-

nistracion central".



Las facultades de que goza dicho organismo
para la imposicidn de sanciones, se encuentra establecida -
en el articulo 284 de su propia ley que a la letra dice: --
"L os patrones que oculten datos o que en virtud de informa-
ciones falsas, evadan el pago de Tas cuotas obrero patrona-
les que les corresponda pagar, o las paguen en una cuantia
inferior a la debida, incurrirdn en las sanciones estabTeqi
das en las fracciones IV y IX del articulo 42 del Codigo --
Fiscal de Ta Federacidn. La sancibn serd impuesta por la Se
cretaria del Trabajo y Previsidn Social, sin perjuicio de =
qgue se exija al infractor el cumplimiento de sus obligacio-
nes para con el Instituto".

Asimismo, el Instituto del Fondo Nacional -
de la Viv{enda, creado por la ley del Instituto del mismo -
nombre, tiene el cardcter de organismo fiscal autbnomo, co-
mo organismo de servicio social con personalidad juridica y
patrimonio propio. Estd facultado para determinar en caso -
de incumplimiento el importe de las aportaciones patrimonia
les 'y las bases para su liquidacidn y para su cobro. Dicho
Instituto tiene facultades para determinar los referidos --
créditos fiscales que de no ser cubiertos podrdn ser cobra-
dos mediante el procedimiento de ejecucidn por la Oficina -
Federal de Hacienda que corresponda, con sujecibn a Tas nor
mas del Cédigo Fiscal de la Federaciodn.

Las facultades de que goza el Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para imponer sanciones encuen -
tra su fundamento en el articulo 32 de su propia ley que a
Ta letra dice: "En caso de que el patrén no cumpla con la -
obligacion de inscribir al trabajador o de aportar al Fondo
Nacional de 1a Vivienda las cantidades que debe enterar, --
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los trabajadores tienen derecho de acudir al Instituto propor
ciondndole los informes correspondientes; sin que ello rele-
ve al patrdon del cumplimiento de su obligacidn y lo exima de
las sanciones en que hubiere incurrido.

Resumiendo To anteriormente expuesto, las au
toridades en general se clasifican asi, por ser los entes --
que gozan de la competencia y facultades de decisibn y ejecu
cién, con apoyo de la fuerza piblica, que les concede el im-
perium y la discrecionalidad para dirigir el procedimiento -
encaminado al pago del tributo, en donde pueden ejercitar --
las facultades sancionadoras cuando se omita el citado pago,
fundando y motivando la sancidn, con base en los articulos -
14 y 16 constitucionales.
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1.3.- LAS FACULTADES SANCIONADORAS.

Dentro de la relaci6n juridico tributaria --
puede esperarse que Tos particulares no den el debido cumpli
miento a las resoluciones administrativas, asi como a las --
disposiciones contenidas en los ordenamientos fiscales, por
1o que las autoridades administrativas tienen la facultad de
realizar sus pretensidnes mediante el uso de los medios de -
coercidn, o sea de ejecucién forzada. Mientras los particula
res no pueden realizar sus pretensiones hacia otros particu-
lares, o hacia los entes piblicos, sin recurrir a la accidn
judicial, el Estado y los entes piblicos menores, para reali
zar sus derechos no tienen necesidad de Ta intervencitn -de -
ninguna autoridad extrafa, sino que pueden alcanzar tal fin
por medio de T1a actividad directa o inmediata por 1os pro---
pios organos administrativos.

Al respecto, el tratadista Garrido Falla (11)
afirma que "en cada caso que se han atribuido a la Adminis--
tracion facultades sancionadoras el legislador no ha brocedi
do por puro arbitrio, sino de acuerdo con un criterio que --
evidencia el nexo comin que une todos estos supbestos. Y en
la materia que se trata este nexo no puede ser otro que el -
hecho de que la sancidn se imponga precisamente para repri--
mir transgresiones que se han producido en un campo cuya com
petencia y cuidado ha sido previamente encomendado a la Admji
nistracibn. La configuracidn de la administraci6n como un po
der juridico (y en tal sentido autosuficiente) postula esta
potestad sancionadora. Su fundamento-es paralelo-al que jus-
tifica la ejecutividad y ejecutoriedad de los actos adminis-
trativos; Ni la administracidn tiene que recurrir a Tos Tri-
(11) citado por la Lic. Margarita Lomeli Cerezo, en su obra

E1 Poder Sancionador de la Administracidn Piblica. ----
CECSA, pag. 67.



bunales Civiles ordinarios, ni tampoco a los Tribunales de -
Ta jurisdiccion penal. La Potestad administrativa sancionado
ra y la potestad punitiva atribufda a 1os Tribunales de Jus~

ticia tienen como fundamento comin que ambas han sido esta~-u

blecidas para asegurar el cumplimiento de los deberes genéri
cos que los individuos tienen frente al Estado, es decir, --
que deriven de su situacidn general de sumisidn".

Sobre el mismo tema el jurista Vicente Manzi
ni opina que el concepto de obligatoriedad juridica implica
el de sancidn, y por eso el cumplimiento del deber juridico
respecto de Ta Administracidn P@blica viene asegurado 0 me--
diante la potestad de coercidn directa, o con efectos juridi
cos sancionatorios, los cuales ahora tienen el aspecto for--
mal de los del derecho privado (resarcimiento, restitucion,
mulitas civiTes, sobretasas... incapacidades, nulidades, etc.)
ya imitan las providencias del derecho procesal civil (ejecu
cidn de oficio), ya por el contrario son verdaderas y pro---
pias sanciones penales que, sin embargo, no excluyen la con-
currencia también de las otras consecuencias juridicas™.(12).

Otros autores opinan que la potestad sancio-
nadora de la Administracion se deriva del cardcter ejecuto--
rio del acto administrativo, entendiéndose como ejecutorie--
dad, segiin Zanobini, citado por el tratadista Alfonso Nava -
Negrete (13), una especial manifestacién de los actos, para
1a cual, cuando imponen deberes y restricciones a los parti-
culares, pueden ser realizados adn contra la voluntad de és-
tos, por los 6rganos directos de la Administracién, sin que

(12) Manzini Vicente. Tratado de Derecho Penal. EDIAR. Bue--
nos Aires. Vol. I. pag. 142.

(13) Nava Negrete Alfonso. Derecho Procesal Administrativo.
Ed. Porrua. pag. 233.



sea necesaria la previa intervencion de la accibén declarati~
va de los 6rganos jurisdiccionales. Esta ejecutoriedad se en
tiende, segin &1, por el cardcter piblico de dichos actos, -
ya que todos los actos de soberania tienen, como tales, el -
poder de imponerse a los habitantes, cardcter que no es ex--
clusivo de los actos administrativos, sino comin a la ley y

Tos actos jurisdiccionales. '

A este respectov el autor argentino Manuel Ma
ria Diez (14) indica que dicha ejecutoriedad es una facultad
a la que estd condicionada Ta existencia misma del acto admi
nistrativo, un propiedad esencial, sin la cual seria imposi-
ble la eficacia de Ta autoridad administrativa que 1leva en
si la fuerza ejecutoria, el poder de pasar a la ejecucibn de
oficio, citando como ejemplo del ejercicio de dicha facultad
"el castigo por la autoridad administrativa de infracciones
a los edictos expedidos por el jefe de 1a Policia Federal”.

Villegas Basavilbazo (15) hace una c]aéificg
cion -de las potestades de que goza la administracidn para -
el cumplimiento integral de su funcién, y las divide en : re
glamentaria, imperativa, sancionadora, ejecutiva y jurisdic-
cional. Comprendiéndose dentro de la potestad sancionadora -
la correctiva y la disciplinaria, la cual viene a ser comple
mento de la potestad imperativa, ya que &sta sola seria insu
ficiente para asegurar el cumplimiento de 6rdenes y mandatos,
siendo indispensable la coercidn, que se traduce en sancio--
nes correctivas y disciplinarias. Esta potestad, segiin dicho

(14) .- Diez Manuel Marfa. Derecho Administrativo. Bibliogra-
fica Omeba. Buenos Aires.

(15) .- Villegas Basavilbazo. Derecho Administrativo. TEA Bue
nos Aires. Tomo II pags. 233, 238.



autor, radica en la competencia de las autoridades adminis--
trativas para imponer sanciones a las acciones u omisiones -
antijuridicas.

La Lic. Margarita Lomeii Cerezo, al analizar
las causas que han generado la facultad sancionadora otorga-
da a la administracitn, concluye que "dada!la extensidn de--
funciones de Ta Administracidn PGblica, que es caracteristi-
ca actual del Estado, 1a importancia y urgencia de los inte-
reses generales que son objeto de su actividad, asi como la
necesidad de reprimir indefectiblementé las violaciones a --
Tas normas legales que protegen esos intereses, no seria fac
tible que 1a Administracién tuviera que acudir a los Tribuna
les Judiciales para obtener que sancionara a los infractores
de dichas normas puesto que ésto entorpeceria notablemente -
1a consecucidn de los fines pdblicos que persigue", en otras
palabras, estas facultades se basan en la absoluta necesidad
de que el Poder Administrativo sea el que tenga en sus manos
la posibilidad de hacer efectivos los impuestos, derechos, -
productos y aprovechamientos, pués de otra manera el Estado
se verfa en apuros para poder realizar Tas atribuciones que
Te estdn encomendadas.

En nuestro Derecho Tributario se otorga a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico facultades para la
aplicacién de sanciones, especificamente en los articulos 37
y 86 del Cddigo Fiscal de 1a Federacién, articulo 31 de la
Ley Orgdnica de Ta Administracidn Piblica Federal, articulos
9°fracciones XV, XVI, y XVII, 10 fraccion I y 11 del Regla--
mento Interior de la Dependencia indicada, y al respecto ---
existen diversas controversias si dicha facultad entrafa --
cierta discrecionalidad a esa autoridad, sosteniéndose que
cuando los dispositivos mencionados o cualquier otra ley se
fiala ciertas penas, el legislador dd un 1imite inferior y -
un limite superior, la autoridad que deba aplicar la pena -
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tendrd que razonar adecuadamente ese arbitrio, respetando -
“los hechos que dieron lugar a la sancidn, los lineamientos -
legales y las reglas de la Tégica. Pero dada 1a infraccion,
Ta autoridad estard legalmente obligada a imponer la pena, y
dadas las circunstancias atenuantes o agravantes del hecho,
que deberd apreciar adecuadamente, tendrd que moverse dentro
de Tos Timites minimo y mdximo de la pena aplicable. En cam;
bio se trata de facultades discrecionales cuando la norma le
gal preveé una hipdtesis de hecho, a la cual la autoridad --
puede aplicar o no, la consecuencia legal prevista en la pro
pia norma. Es decir, no basta que se satisfaga la hipbtesis
para que legalmente se deba aplicar la consecuencia, sino --
que ésta queda a la discrecidén de la autoridad, aunque deba
razonar adecuadamente su decisién. Si la norma que sefiala la g
infraccion permitiese a la autoridad sancionarla o no, segin ‘
su opinidn, se estaria frente a facultades discrecionaies. -

Pero si a la infraccidn debe seguir la sancién, la autoridad

estd 1igada a 1a norma. Y el que deba adecuar 1la sancién a !
Tas peculiaridades del caso, es decir, a la existencia de -- i
atenuantes o agravantes, o a 1a ausencia de ambas o al bene- ;
ficio econbmico que por 1a infraccién obtenga e1'causante,

es uso de un arbitrio pero no de una facultad discrecional,

0 sea que hay discrecionalidad cuando la ley le otorga al

funcionario administrativo un amplio campo de apreciaciodn,

para decidir si debe obrar o debe abstenerse, para resolver

cuando y como debe obrar, o ain para determinar Tibremente -

el contenido de su posible actuacidn; y en los casos en que

se dan los supuestos que preveé la norma, el Grgano adminis-

trativo necesariamente impondrd la sancidn.

Sin embargo, cuando nuestro Cédigo Fiscal,



en su articulo 228 fraccién d), enmarca el desvio de poder
tratdndose de sanciones, dd el cardcter de discrecionales.
a las facultades sancionadoras, como se desprende de la ex
posicidon de motivos de la Ley de Justicia Fiscal que expoc-
nia lo siguiente: "S61o para las sanciones se autoriza la
anulacién por desvio de poder, ésto es, por el abandono de
las reglas, que aunque no expresamente fijadas en la ley,
van implicitas cuando la ley cencede una facultad discre--
cional. Se ha circunscrito Ta anulacidn por desyio de poder
a las sanciones, porque es ah{ donde la necesidad al acata
miento de las reglas implicitas aparece con claridad, pues
to que en materia de impuestoslias autoridades normalmente
no obran ejecitando facultades discrecionales, sinoc cum---
pliendo preceptos expresos de las leyes".

Independientemente de lo anterior, y para
regular el ejercicio de la potestad sancionadora, la auto-
ridad debe razonar su arbitrio, y tomar en consideracidn -
los siguientes elementos bdsicos:

a).- E1 monto del perjuicio sufirdo por =
el fisco con la infraccidon (elemento que a veces ya estd -
considerado en ta norma cuando los Timites de la multa se
fijan en funcidn del impuesto omitido).

b).- La negligencia o mala fé del causan-
te, 0 la espontaneidad de su conducta para acatar la ley,
aungue extemporaneamente.

¢).- Si se trata de una infraccidn aisla-
da o de una infraccidn insistentemente repetida por dicho

causante; y
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d) .- La capacidad econdmica del infractor
pués ta multa debe ser proporcional al dafio que 1a infrac-
cidn causa, y para fijarla se debe considerar Ta malicia y
la reiteracitn del causante, as{ como sancionar con distin
ta medida a quienes tienen diferente capacidad, para no «-
Tastimar mds a quien tiene menos, por una causa semejante.

Lo expuesto.es por 1o gque se refiere en -
s al infractor, estableciéndose en el articulo 37 del C6-
digo Fiscal otras medidas y lineamientgs a los que debe --
apegarse Ta autoridad al aplicar una sancién. A

Es indispensable advertir que el poder de
libre apreciacién gue ta ley o reglamentc dejan al-agente
piblico no debe ser arbitrario, sino que debe tener un 1i-
mite inspirado en el interés general, gue reclama que las
multas no sean desproporcionadas en relacidn con la grave-
dad de 1a falta y las posibilidades econémicas del infrac-
tor, para cuyo efecto es indispensable la apreciacidn de -
la  situacidén de hecho en que aquél se encuentre.

La fijacién de 1a sancidn equitativa no -
estd a la Tibre eleccidn de la autoridad que imponga la --
sancidn, como se desprende de diversas tesis del Tribunal
Fiscal de la Federacidn, sino que esa facultad discrecio--
nal debe ser racional y en concordancia con las circunstan
cias especiales de cada caso: el capital del causante, el
mayor o menor éxito de su negocio, -segin Tas utilidades --
gue perciba; la gravedad de Ta infraccién en que incurra,
que puede ser estimada tanto por el perjuicio al interés -
fiscal originado por la infraccidn, como a la malicia o do
1o respecto del infractor; la reiteracidn o persistencia -
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en la comisidon de la infraccidn después de advertir al in-
fractor y que viene a demostrar cierta contumacia en é1; -
todas esas circunstancias son las que vienen a definir el
monto de la sancibn aplicable, para que sea equitativa y -
no adquiera cierto cardcter odioso de extorsidn por lo in-
justificado de la misma sancidn o lo desproporcionado de -
ella en relacidn con la falta..

Ahora bien, analizando los puntos prece--
dentes podemos concluir que tanto en el Derecho Administra
tivo como en el Derecho Tributario en si, las facultades -
sancionadoras de que gozan las autoridades administrativas
se basan en la divisidon de poderes que rige en nuestro Es-
tado de Derecho, en el que se conceden, a efecto de que +-
los actos ﬁue dicten gozen de la ejecutoriedad necesaria
para su exacta validez y cumplimiento, sin necesidad de que
Ta administracion tenga que recurrir a los Organcs jurisdic
cionales para la imposicién y ejecucidn de los mismos, por
tratarse de actos de cardcter piblico. '

De igual manera se concluye qué dicha po-
testad que se otorga a la Administracion no entrafia discre
cionalidad alguna como ha quedado expuesto, ya'que forzosgm
mente al darse la infraccién, la misma debe sancionar den-
tro de Tos 1imites que la propia ley le marca gozando solg
mente de cierto arbitrio en su actuacidn. '



1.4.- LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONATORIOS.

Al tocar el presente tema, es necesario. -
remitirnos al articulo 14 constitucional, en donde se en--
cuentra consagrada la Garantia de Audiencia, ésto es, que
no se puede privar a persona alguna de sus derechos sin --
previa audiencia, 0 sea, sin seguir un procedimiento en el
que el afectado tenga derecho a presentar sus defensas y -
pruebas, y en el que se respeten ciertas formalidades esen
ciales.

A este respecto, y por 1o que se refiere
a la Jurisprudencia de Ta Suprema Corte de Justicia sobre
1a aplicaaién del artfculo 14 constitucional a los actos -
de la autoridad administrativa, existen divergencias, sos-
teniéndase por algunos autores que ese alto Tribunal habia
establecido que en materia administrativa el articulo 14
sGlo garantiza la aplicacion del procedimiento que la ley
establece, pero que no obliga a esa ley a crear un procedi
miento administrativo. Sin embargo, el Doctor Gabino Fraga
(16) ha esclarecido el punto, sefialando gue algunas ejecu-
torias en que se basaba tal afirmacibn se refieren al régi
men especial de las expropiaciones, cuyas caracteristicas
no pueden extenderse a otros actos administrativos; y que
en las demds ejecutorias no se sostiene la exclusidn de Tla
Garantia de Audiencia en materia administrativa, sino que
Gnicamente por razones de técnica del juicio de amparo, se
Timitan a resolver las cuestiones planteadas en el juicio
sobre infracciones de los preceptos de las leyes administra

(16) .- Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ed. Porrua,
S.A. pag. 197.
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tivas. Concluyendo que en el sistema legal mexicano, el --
procedimiento administrativo de privacion de derechos, es

no s6lo una proteccién de orden administrativo para los --
particulares, sino que es ademds una Garantfa de cardcter

constitucional.

Cuando se impone una sancién se estd pri-
vando de un derecho o un bien al particular, por 1o tanto,
no puede discutirse que para Ta aplicacidn de esas penas -
administrativas debe respetarse la garantia constitucional
de Audiencia, es decir, en las leyes relativas debe ésta--
blecerse un procedimiento en dque se oiga al afectado, y 4-
las autoridades administrativas- deben sujetarse a tal p}o-
cedimiento.

ET1 precepto aqui analizado nos habla de -
que "se cumplan las formalidades esenciales del procedimien
to", las cuales segln la Lic. Lomeli Cerezo pueden concre-
tarse en las cuatro siguientes (17):

la.~ Que el afectado tenga comrocimiento -
de la iniciacidn del precedimiento, del contenido de la --
cuestidn que va a devatirse y de las consecuencias que se
producirdn en caso de prosperar la accidn intentada, y que
se le dé oportunidad de presentar sus defensas.

2a.~ Que se organice un sistema de compro
bacidn en forma tal que guien sostenga una cosa la demues-
tre y quien sostenga la contraria pdeda también comprobar
su veracidad.

(17).- Lomeli Cerezo, Margarita. E1 Poder Sancionador de 1a
Administracion Pidblica. CECSA. pag. 99.



3a.~ Cuando se agote la tramitacidn, se -
dé oportunidad a los interesados para presentar alegacio--
nes; vy

4a.- Que el procedimiento concluya con una
resolucidn que decida las cuestiones debatidas y que, al -
mismo tiempo, fije la formad de .cumplirse.

Como puede observarse estas formalidades
van jmplicitas aln en los procedimientos jurisdiccionales
respetdndose 1a Garantfa de Audiencia, pero en las mismas
no se especifica el momento en que se debe instaurar dicho
procedimiento, si antes de la imposicidn de la sancién o -
después der]a misma. Sin embargo, en los casos en que las
infracciones dan lugar a la aplicacion de sanciones admi--
nistrativas y a la consignacién a la autoridad judicial pa
ra la jmposicifn de sanciones penales, se sigue un prdcedi
miento en que se oye al presunto infractor, previamente a
imponerle una sancidn administrativa, realizdndose todos
Tos pasos que para los juicios penales se deben Tlevar a
cabo, conforme al C6digo Federal de Procedimientos Penales.

Estos casos son precisamente aquéllos en
que el procedimiento administrativo constituye una duplica
cibn del proceso judicial que se instaura con motivo de la
consignacidon que se hace ante la autoridad judicial para
que conozca de la cuestidn penal que surge de las propiés
infracciones y s6lo se explica por la total independencia
entre las dos jurisdicciones que nuestro derecho establece
para estos casos, 10s cuales estdn claramente definidos en
nuestro Cddigo Fiscal, en su Capitulo IV, en donde se esta
blecen los requisitos para que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico pueda proceder penalmente en los delitos -



33

fiscales que asi lo ameriten, para 1o cual es indispensable
que dicha autoridad haga una declaratoria previa, del dafio -
que ha sufrido o pudo sufrir el fisco, acompafiando Ta docu--
mentacion que asi lo acredite.

La duplicidad de procedimientos y jurisdic-
ciones se disimula por lo que hace al articulo 44 del orde-
namiento fiscal, que sefiala que.la autoridad judicial no im-
pondrd sancidn pecuniaria, sino que las autoridades adminis-
trativas, con arreglo a las leyes, hardn efectivos l1os im---
puestos eludidos y las sanciones administrativas correspon--
dientes.

En cambio, cuando 1a infraccién no da lugar
a la acciéﬁ penal, la imposicidn de sanciones en el orden --
fiscal federal se realiza sin seguir, previamente a su apli-
cacidn, un procedimiento en el que se oiga al afectado’en de
fensa, quedando solamente como medio de defensa el juicio de
nulidad fiscal en el que el particular goza plenamente de 1la
Garantia de Audiencia, teniendo 1a posibilidad legal de pre-
sentar pruebas y alegaciones que estime pertinenfes a su de-
fensa asi como de obtener la suspansidn del procedimiento ad
ministrativo de ejecucidn correspondiente, a condicidén de --
que se asegure el interés fiscal, salvo que demuestre estar
en notoria insolvencia ¢ le sea dispensada.

A efecto de aclarar la situacidn que se ---
suscita con respecto a la Garantfa de-Audiencia y su proceden
cia, ya sea, que el procedimiento sea instaurado antes o des
pués de la imposicidn de 1a sancidn, se puede concluir que -
dicho precepto constitucional es respetado, ya que en todo -
caso, previamente -a que la sancidn se considere firme, si se
le da opoftunidad de defenderse y presentar sus pruebas y
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alegatos, bien sea ante las autoridades administrativas en -
la fase oficiosa del procedimiento, 0 bien ante el Tribunal
Fiscal de la Federacidn, y en ese sentido existe una ejecuto
ria de la Suprema Corte de Justicia que a Ta letra dice:

"No se vulnera la Garantfa de Audiencia, ain
cuando se aduzca que antes 'de la imposicidn de las multas re
lativas, las responsables no oyeron al quejoso en defensa, -
ya que en el agravio no se sefala cuales disposiciones lega-
les se hubiesen infringido por tal circunstancia; y si bien
es cierto que invocé el articulo 14 constitucional, también
1o es que tal precepto constitucional en sT mismo no se vul-
nera, ya que la Garantia de Audiencia del quejoso se encuen-
tra protegida al haber hecho valer el recurso de revisidn es
tablecido en el articulo 17 del Reglamento para el servicio
de Justicia en materia de multas por Infraccidn a los Regla-
mentos Gubernativos del Distrito Federal; cabiendo aclarar -
qgue dicho recurso interpuesto contra las multas que se impug
nan, comprende a cualquier procedimiento anterior a la impo-
sicidn de tales multas, pués en el expresado precepto no se
hace distingo alguno".

En materia fiscal esta Garantia es respeta-
da, aln cuando se ejercite después de la imposicion de la -~
sancién, toda vez que el Tribunal Fiscal de la Federacidn se
encuentra en una posicidon independiente respecto de las auto

ridades hacendarias, 1o que garantiza su imparcialidad.

Al analizar 1o anterior se puede decir que
los 6ryganos de Ta administracidn se mueven dentro de los 17-
mites precisos que fija el derecho y sujetdndose a las reglas
de un procedimiento determinadas. Esto es indispensable, no
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s610 para encausar debidamente a las administraciones pibli-
cas, sino como garantia de los particulares afectados por Tla
actividad que desempehan. ET cumplimiento de las normas del
procedimiento es, por 1o tanto, un deber de los o6rganos pl--
blicos.

Con base en 1o anterior, y aclarando ciertos
puntos, se puede decir que 1a autoridad administrativa, al -
igual que 1la jurisdiccionat, al imponer una sancidn, no la
impondrd a su libre arbitrio, sino que se debe cefiir a cier-
tas formas y lineamientos, &sto es a un procedimiento en que
se oigan las pruebas, defensas y alegatos del particular ---
afectado, para que su resolucidn, no se vea afectada dd in--
constitucionalidad.

A este respecto, nuestro CAdigq Fiscal, en
su artfculo 228 nos establece una serie de normas que deben
revestir las resoluciones y procedimientos de las autoridades
administrativas, que significan una garantia para los parti-
culares que se vean afectados en sus derechos por los actos
que no reunan estos requisitos.

a) Que el funcionario o empleado que haya
dictado 1a resolucidn o seguido el procedimiento sea compe--
tente, &sto quiere decir que la ley le otorgue las faculta--
des necesarias paralos tifamites correspondientes, se debe --
sefidlar que cada cuerpo de la Administracion Pdblica, como -
organismo del Poder Ejecutivo, tiene sefialada exactamente su
esfera de actividades y no puede salir de ella sin quebrantar
las normas juridicas. ETlo otorga a los particulares la ga-
rantTa de que sus intereses y derechos no sean violados, co-
mo se consigna en el articulo 16 constitucional.

De To anterior resulta, como nos dice Fran-
cisco Lerdo de Tejada ( 18 ) en su Cdédigo Fiscal comentado -



que "la administracidon debe siempre obrar dentro de los 11
mites de su competencia, o sea, en el ejercicio de un poder
legal para emitir o realizar el acto, ya que de no ser asfi,
el particular podrd pedir la anulacién del acto ilegal”.

b) Que dicha resolucidn o procedimiento --
cumpla con las formalidades que legalmente debe revestir. -
Al respecto cabe expresar que 1a forma en el campo adminis-
trativo constituye una regla y una necesidad, por cuanto --
son garantia de correccidén de los actos y procedimientos; -
su violacion entrafia siempre nulidad, si Jas formalidades -
han sido preestablecidas.

Con respecto a 1o anterior el maestro Gabi
no FragaAppina : "La forma constituye un elemento externo -
que viene a integrar el acto administrativo. En ella quedan
comprendidos todos los requisitos de cardcter extrinsecos -
que la ley sefiala como necesarios para la expresidn de vo--
Tuntad que genera 1a decisidn administrativa. A diferencia
de 1o que ocurre en el derecho privado, la forma en el De--
recho administrativo tiene normalmente el cardcter de una -
solemnidad necesaria no s6lo para la prueba, sino principal
mente para la existencia del acto, y es que en esta {iltima
rama del derecho, el elemento formal constituye una garan-
tia automdtica de la regularidad de la actuacidn administrg
tiva" (19).

c) Que se dé el debido y exacto cumplimien
to a 1a disposicidn por aplicar. La violacidn de la ley es

(18).- Lerdo de Tejada, Francisco. Cddigo Fiscal de la Fede
racién, comentado y anotado. ed. IEE, S.A. pag. 354.

(19).- Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ed. Porrua.
pag. 292.
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susceptible de producirse en diversas formas: ya es el texto
expreso de Ta ley o reglamento; ya es el error de derecho o

alin de hecho, consistente en hacer recaer la aplicacibn de -
Ta norma sobre causas extrafias a ellas.

-d) Y por d1timo, en lo que se refiere ex--
clusivamente a las sanciones, que es 1o que mds nos intere-
sa de dicho precepto, establece que ademds de que el proce-
dimiento o resolucidn que las imponga cumpla con los ante--
riores requisitos y formalidades, debe cumplir con Jos fi--
nes para los cuales fueron otorgadas Tas facultades sancio-
natorias a las autoridades administrativas, para no caer en
la figura del desvio de poder, el cual serd analizado méds
ade1ante.r

A1 no sujetarse el procedimiento o resolu-
cidn administrativos a estas formalidades, el particular --
los puede impugnar por medio del juicio de nulidad ante el
Tribunal Fiscal de la Federacidn, es por &sto que 1as re--e
glas del procedimiento sancionatorio tienen indudable impor
tancia, al punto que su cumplimiento condiciona generalmente

Ta validez de las sanc{ones impuestas.

La circunstancia de que la sancién se im--
ponga siguiendo un procedimiento previo, con audiencia del
infractor, produccién de prueba, etc., tiene por objeto pro
teger al inculpado y asequrar el acierto de la decisidn ad-
ministrativa, pero sin variar la naturaleza del acto.

E1 procedimiento en general estd constituf
do por una serie de formalidades que se establecen de una -
forma general para 1legar u obtener un resultado determinado.
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La Administracidn Piblica y los particulares estdn obligados
a sequir estos desenvolvimientos o desarrollos legales, que
se establecen con unpropdsito generai o que se imponen para

hacer valer un derecho.



1.5.- LA INFRACCION Y EL DELITO.

A efecto de hacer una distincion de Tos ---
conceptos que anteceden, es necesario analizar las diversas
definiciones que sobre los mismos se han emitido. Por princi
pio de cuentas se puede decir, en una definicidon generaliza-
da de lo que significa delito que, ontol6gicamente es 1a con
ducta juridicamente estimada” como desvalor de acuerdo a pre-
cepto legal, o sea, la accidn tipificada como antijuridica y
culpable.

Seglin Escriche (20), infraccién es la trans
gresidn, violacidén o guebrantamiento de alguna ley, pacto o
tratado. Asimismo y sobre infraccién el tratadista espafiol -
José Buxade (21) afirma que es la contravencién de To dis---
puesfo en 1a‘]ey, Contrato u obligacidn de observancia fo%zg
sa.

E1 Cddigo Penal espafiol diferencia de]jto e
infraccién al decir que los primeros son las infracciones -~
~que l1a ley castiga con pena grave, y las infracciones propia
mente dichas, son a las que la ley sefiala penas 1éves.

E1 jurista alemdn~ Goldschmidt (22) sinteti
za las supuestas diferencias cualitativas u onotldgicas en =
Ta forma siguiente:

a).- E1 delito estd referido al valor justi
cia,
(20) y (21).- Enciclopedia dJuridica Omeba. Ed. Bibliogrdfica

Argentina S.R.L. Buenos Aires. Tomo VI. pag. 218.

(22).- Citado por la Lic. Margarita Lomeli Cerezo en su obra
E1 Poder Sancionador de la Administracidn Piblica. ---
CECSA, pag. 179.



la infraccién al valor bienestar pdblico.

A este respecto el tratadista argentino Enri-
que R. Aftalidn (23) opina que debe preguntarse si acaso hay
sectores del ordenamiento juridico que puedan considerarse aje
nos a una valoracion de justicia. E1 Gnico fundamento de este
criterio serfa la distincidn jus-naturalista entre acciones --
MALA IN SE y MALA QUIA PROHIBITA que es inadmisible porgue en
el derecho s61o puede tener relevancia la nocibn de acciones
mala quia prohibita.

b}.- E1 delito ataca derechos subjetivos u --
otros bienes de cultura juridicamente protegidos; la infrac---
cidn es una inobservancia del deber de obediencia a los manda-
tos emitidos en aras de intereses administrativos.

La critica que hace a esta afirmacidn es que
la distincidn entre derechos subjetivos e intereses es‘més que
dudosa, ya que segiin Ihering, los derechos subjetivos no son
otra cosa que intereses juridicamente protegidos. Ademds un -
mismo interés puede estar protegido en algunos aspectos en el
Codigo Penal y en otros por disposiciones contravencionales.

c).- La pena del delito tiene un sentido &ti
co; la de la infraccién es una pena de orden que no tiene re-
Tacidn con la prevencidn y la expiacidn. Sirve para "alertar"
al ciudadano sobre sus deberes frente al gobierno y no la ri-
ge la legalidad sino 1a oportunidad.

En relacidn con lo anterior, y siguiendo con

(23).~ Aftalién R, Enrique. Derecho Penal Administrativo. Edi
ciones Arayi. pags. 7a 10 y 54 y 55,
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la critica de Aftalidn a la teoria de Goldschmidt, el prime-
ro opina que es inadmisible 1o expuesto en el punto menciona
do, porque ni las penas administrativas pueden ser ajenas a
la ética ni las personas sancionadas administrativamente, a
menudo con una severidad mayor que Ta deseada por Goldschmidt
quedarian satisfechas con la explicacidn de que sélo se les
habia "alertado".

Las consecuencias de estas diferencias, se-
gin Goidschmidt, son:

d) Los principios de nullum crimen, nulla po
ena sine lege y de la retroactividad de la ley més benigna,
no tienen tanta importancia en relacidn con las contravencio-
nes, como con los delitos.

e) Es recomendable que las infracciones sean
juzgadas por Tribunales Administrativos.

f) Hay algunas diferencias entre delitos e
infracciones en materia de.cu1pab111dad, tentativa, concurso,
responsabilidad de personas jurfdicas, etc. Mientras Tos deli
tos del derecho penal exigen dolo o culpa, las infracciones -
administrativas suelen ser ms formales, en el sentido de que
suelen conformarse con una responsabilidad de tipo objetivo.

Por 1o que toca a estas diferencias, Aftalion
considera que las innovaciones de los legisladores sobre mayor
flexibilidad de los principios de legalidad, irretroactividad,
culpabilidad, responsabilidad de personas juericas en infrac
ciones administrativas, no constituyen razgos diferenciales ~



esenciales, sino expresion de contingentes valoraciones o tra
duccidn de una politica legislativa que estima injusta, en al
gunos casos, la aplicacidn de los principios generales del De
recho Penal.

Ahora bien, por lo que hace a las infraccio-
nes administrativas no exige dolo o culpa sino que dan lugar
a una responsabilidad de tipo objetivo, se recurre en este ar
gumento al elemento subjetivo del delito ¥ este aspecto de la

~teorfa del delito se encuentra en crisis en Ta ciencia penal
actual, enfrentdndose las teorfas psicologistas de T1a culpabi
Tidad, con las Tlamadas teorias normativas cuyos conceptos po
drdn extenderse a las infracciones administrativas.

g) la ejecutoriedad que suele atribuirse a -
las decisiones que imponen multas administrativas no se compa
ra con el principio, propio del Derecho Penal, segin el cual
no se puede imponer penas sin sentencia condenatoria definiﬁi
va.

Respecto de lo anterior, Aftalidn hace notar
que este argumento se apoya en una indebida sobrevaloracidn
de una particularidad que ofrecen algunas leyes que imponen =
multas, ya que siempre queda abierta la via constitucional pa
ra negarse a abonar en forma previa a la apelacidn, el impor-
te de la multa, cuando por las particularidades del caso ello
importe vulnerar el principio constitucional de la defensa en
juicio, y ésto ha sido reconocido por 1a Suprema Corte de Jus
ticia de la Nacion.

La critica hecha a cada uno de los puntos en
que se trata de diferenciar la infraccidn y el delito Ta con-



cluye el autor de mencidén al decir que "el Derecho
Penal Administrativo puede ser legislado y concep-
tuado como una rama excepcional o especial del De-
recho Penal o como un Derecho Auténomo. Aunque se
opte por esta Gltima posicidén, ello no significa -
que haya diferencias esenciales entre delitos e in
fracciones, sino sélo"que~se estima que las ilici-
tudes "administrativas" deben regirse 'y juzgarse -
por un sistema de principios distintos a los del -
Derecho Penal. Como la tesis autonomista no ha ela
borado un sistema de principios originales, iguala
bles a los del Derecho Penal y procesal clasicos,
"la total emancipacidén de estos {d1timos principios
conduce, en la prdctica, al ensefioreamiento de la
inseguridad". Una valoracién realista de los he---
chos 1leva a reconocer la tendencia a asignar fun-
ciones jurisdiccionales a la Administracidon en ma-
teria penal administrativa. Pero esta "autonomia"
puramente jurisdiccional no tiene por que I1levar -
aparejada una emancipacidn de los principios esen-
ciales de los derechos penal y procesal penal: la
indole del Tribunal no puede alterar la sustancia
penal de la cosa que se juzga.

En el pdrrafo que antecede Aftalidn
menciona las teorias autonomistas del Derecho Pe--
nal Administrativo, que van a ser tratadas mas ade
lante. '

En efecto, como afirma el citado au
tor, no existen diferencias esenciales entre deli-
tos e infracciones, y al respecto el escritor ita-



Tiano Arturo Rocco (24), afirma la imposibilidad 4

de distinguir, en cuanto a su esencia, entre el de
1ito y la contravencién, sosteniendo que pertenecen
al género proximo de los hechos ilfcitos, de las -

acciones antijuridicas, como también los hechos --

il1icitos del derecho privado y pliblico. Segiin este

autor todo hecho ilficito es, en realidad, una ac--

c¢ién humana imputable, ilicita y dafiosa, por 1o --

que en este sentido, todos los delitos y contraven
ciones son ciertas violaciones u ofensas al dere--

cho, transgresiones de Ta ley. Reconoce, sin embar
go, que las contravenciones son una clase distinta

de los delitos, segidn la diversidad de los intere-

ses protegidos, desde el momento que las contraven
ciones ofenden siempre el interés pGblico.-que el -

Estado persigue mediante su actividad administrati
va.

Dicho autor enumera los elementos -
constitutivos y esenciales del delito, considefados
comunés a las contravenciones: a) cemo los delitos,
también las contravenciones son acciones u omisio-
nes productoras de un }esultado; b) son acciones -
dolosas o culpables; c¢) son acciones juridicamente
ilicitas desde el punto de vista del derecho penal,
violan una orden o prohibicifn penalmente sanciona
da. Las leyes administrativas, en cuanto amenazan
penas, no son leyes penales y la facultad reglamen
taria penal estd contenida en los Timites de la de

(24) .- Rocco, Arturo. L'Oggetto Reato e della tute
la Giuridiche Penale. Roma. 1932. citado por
Benjamin Villegas Basavilbazo. Der. Adminis
trativo. Tomo I pag. 128 y 129.
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legacidn legislativa; d) son acciones dafiosas. To-
da contravencidn es Tesién de los intereses del Es
tado, que éste persigue mediante su actividad admi
nistrativa, que desde este punto de vista es un da
fio: dafio a la administracidén, y por ende a Tos in-
tereses colectivos.

Vicenzo Manzini, afirma que un mis-
mo hecho puede ser delito o infraccidn, de acuerdo
con la ley, ya que la naturaleza de la sancidn es
la que convierte en delito a la infraccidén de un -
precepto, el cual en esencia no difiere de cual---
quier otro mandato o prohibicidn - exclusivamente -
administrativa y que determina la intervencign de
Ta garantia jurisdiccional. Tanto es asi que un --
mismo hecho abstractamente previsto por la ley co-
mo delito, puede en concreto volver a tomar la pro
pia naturaleza de meroc delito o i1icito administra
tivo, como consecuencia de la obligacidén, volunta-
ria. (25).

Lo expuesto, en nuestro derecho, --
puede dar como resultado una violacidon a la garan-
tia constitucional que establece el articulo 23 --
que dice: "Nadie puede ser juzgado dos veces por -
el mismo delito, ya sea que en el juicio se le ab-
suelva o se le condene. La Lic. Margarita Lomel? -
Cerezo (26), opina que ésto ha surgido de la cues-
tién derivada de ciertas normas tributarias, en --
virtud de las cuales 1os hechos u omisiones consti
tuyen, a la vez delitos e infracciones fiscales, -
como sucede en el contrabando, la defraudacidn fis
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cal, comercio clandestino, elaboracidén clandestina
de productos y rompimiento de sellos, ddandose ori-
gen a dos procedimientos sancionatorios diversos:
uno ante las autoridades judiciales para la compro
bacidn y castigo del delito, y otro, que se trami-
ta ante Tas autoridades administrativas para cons-
tatar y sancionar la infraccidn de cardcter admi--
nistrativo. Esto viene a romper 1a unidad del po--
der jurisdiccional y del proceso.

La autora mencionada propone que a
fin de evitar la violacidn al articulo 23 de nues-
tra Carta Magna, tendria que suprimirse la duali--
dad de procedimientos (penal y administrativa) a -
que nos hemos referido, para 1o cuai serfia necesa-
rio que se optara por uno s6lo de ellos. Es decir,
las transgresiones que actualmente constituyén a -
la vez delito e infraccidn administrativa, tendrian
que configurarse o bien como delitos o exclusivamen
te como contravenciones, escogiendo para darles el
cardcter delictual a_aqué]]as que, de acuerdo con
ja tradicidn juridica, y la conciencia social, se
consideran verdaderamente graves y Tesivas para -
los intereses de la colectividad, como el contraban
do y la falsificaci6n de timbres, y tipificando s&
1o como infracciones administrativas Tas que no -~

{25) Manzini, Vicenzo. Tratado de Derecho Penal.
EDIAR. B. Aires. la. parte. Teoria Generales
Vol. I. pags. 144 y 145,

(26) Obra citada pag. 143.
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responden en la realidad social a esas exigericias, tales co
mo la defraudacién fiscal, comercio clandestino, etc.

En nuestro Cédigo Fiscal la diferencia en-
tre delito e infraccibn se basa en la sanci6n que a los mis
mos se imponen; y por To que hace a las infracciones de or-
den meramente fiscal, las sanciones se establecen como pa-
gos determinables en un porcentaje de los impuestos omiti--
dos, dentro de los :timites que generalmente sefiala el Codi-
go, no asi en lo referente a las situaciones delictivas, en
Tas que se pena con prisidn de tres meses a dos afios y la -
suspension para el ejercicio de Ta profesidn, industria o
actividad de donde emanen los créditos tributarios objeto -
de 1a defraudacion.

E1 Codigo Fiscal en su articulo 35 estable
ce las bases para la aplicacidn de sanciones administrati--
vas la cual se hace general, tanto para infracciones como -
para delitos y dice: "Se hard sin perjuicio de que se exija
el pago de las prestaciones fiscales respectivas, de recar-
gos en su caso y de las penas que impongan 1as'autoridades
judiciales cuando se 1néurra en responsabilidad penal”. Pe-
ro debe tomarse en cuenta que las obligaciones impuestas a
los contribuyentes son formales algunas y substariciales o--
tras, debiendo tener tratamiento mds benigno las violacio--
nes formaies, ya que este tipo de infraccidn obstruye o di-
ficulta el cumplimiento de Ta obligacién fiscal, sin que --
acuse el peligro que entrafian las violaciones de las obliga
ciones substanciales, dividiéndose las sanciones en adminis
trativas y penales, siendo las primeras en opinidn de Zano-
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bini (27): Las que substancialmente son penas, en cuanto --
que implican una disminucidn de Tos bienes del individuo, -
pero no se aplican por la autoridad judicial a través de un
proceso, sino directamente por Ta administracion; y en 1o -
referente a Tas sanciones penales son aplicadas por los Tri
bunales de 1a Federacidn por .delitos de Defraudacién Imposi .
tiva". ’ :

En nuestro C4odigo Fiscal estos conceptos -
son tratados en capitulos aparte y por 1o que hace a 1as 13.-
fracciones cuya responsabilidad recae sobre los sujetos pa-
sivos, los funcionarios investidos de fé& piblica, funciona-
rios plblicos y sobre terceros, se encuentra establecida en
los articulos 38, 39,40 y 41, respectivamente, del Codigo -
Fiscal, en donde se ve que cada infraccién va de acuerdo =-
con las funciones que desempefian cada uno de los sujetos --
enumerados, y son sancionadas dentro de los minimos y méxi-
mos establecidos en el articulo 42 del citado ordenamiento.

En el capftulo de delitos se da la duplici
dad de procedimientos de que hablamos con anterioridad y es
pecificamente en el contenido del artfculo 44 que establece
que la autoridad judicial no impondrd sanciones pecuniarias,
ya que las autoridades administrativas hardn efectivos los
impuestos eludidos, y las sanciones administrativas corres-
pondientes, a 10 que el maestro Rivera Silva (28), afirma -

(27).- Zanobini, citado por Margarita Lomeli Cerezo, en su
obra ya citada, pag. 65.

(28).- Rivera Silva, Manuel. Los Delitos Fiscales Comentados.
Ediciones Botas. pag. 29.



que: "la duplicidac de estimaciones no Tesiona el principio
del articulo 23 constitucional, que prohibe ser juzgado dos
veces por el mismo delito, mds no ser juzgado una vez por -
1o criminal y otra por la infraccidn administrativa que con
currentemente se da con el delito".

Los delitos que enumera el Cédigo Fiscal -
son: el contrabando, el robo de mercancias en el dominio --
fiscal, la destruccidn de mercancias en el dominio fiscal;
las visitas domiciliarias sin mandamiento escrito, el uso -
de mds de un nimero de Registro Federal de Causantes; La -~
falsificacidn en materia fiscal, el mal uso de membretes, -
calcomanias y demds documentacidon fiscal, 1a defraudacion -
fiscal, la elaboracidn de productos no autorizada, y el rom
pimiento de sellos, entre otros.

A 1a conclusidn que se puede 1legar por 1o
expuesto es que 1a infraccién y el delito son conductas que
van en contra o no se apegan a lo establecido por las leyes
en general. Con la salvedad que para sancionar el delito, -
éste debe estar debidamente tipificado en las leyes penales,
por no caber la analogfa en esta materia. E1 Cédigo Penal -
establece que el delito es el acto u omisidn que sancionan
las leyes penales. En materia tributaria existen disposicio
nes y preceptos de cardcter penal donde se establecen Tos -
delitos en que se puede incurrir contra el Erario Federal.

Concluyendo, se puede afirmar que cuando
se trata de infracciones a las leyes fiscales, las autori-
dades, también fiscales, estdn facultadas para imponer las
sanciones que cobrrespondan, sin que sea necesaria la inter-
vencion de las autoridades judiciales, caso que no se da en
Tos delitos que tienen que ser denunciados por la Secretaria
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de Hacienda y Crédito Publico, ante las citadas autoridades
Judiciales, para que éstas impongan al infractor las penas
que a ellas les corresponda imponer.

Las facultades que se otorgan a las auto-
ridades fiscales para sancionar la conducta de loscontribu-
yentes o de sus propios O¥ganos, que afecten su actividad,
surgen con base en los intereses colectivos que representa
la Administracién Piblica, por 1o que cuando se di el delito
o la infraccién, el Estado ejercita su potestad sancionadora
en defensa de los intereses de la comunidad.
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2.1.- BREVE ESQUEMA DE LAS DIVERSAS TEORIAS SOBRE EL DESVIO DE
PODER.

E1 desvio de poder es un vicio de los actos ad
ministrativos que se di cuando las autoridades Tos emiten con
fines diferentes a los que el legislador quizo dar en 1a norma
violada. En el Cddigo Fiscal, en su articuio 228 se establece
como causa de anulacidén de las resoluciones o procedimientos -
administrativos que se emitan viciados por desvio de poder, &s
ta es una de Tas causales mds dificiles de detectar, en virtud
de que el acto viciado puede contener todos los demds elemen--
tos y pasar como acto legalmente vdlido, sin que en el mismo -
se denote l1a persecucidn de un fin diferente al establecido en
Ta norma; sin embargo, en materia fiscal tan s6lo se aplica a
Tas sanciones, y asi se entiende que existe desvio de poder --
cuando la sancidn es notogiamente desproporcionada a la infrac
cién cometida, y a los antecedentes del causante, que Ta auto-
ridad debe tomar en cuenta para motivar su resolucidn sanciona
toria, conforme a las normas que para estos casos establece el
Cédigo Fiscal.

E1 tratadista Francisco Lerdo de Tejada (1) --
opina que la naturaieza del desvio de poder es mds moral que
Tisica; y que aln puede decirse que es puramente moral o tal
vez psicoldgica, ya que la autoridad no puede obrar sino con -
retacién a un fin; el desvio de poder vendria a ser la viola--
cidén de Ta Tey en su espiritu alin cuando no 1o fuera en su{teﬁ
to; es la moralidad administrativa vulnerada por el uso ilegi-
timo del poder, por el empleo de la autoridad con méviles aje-
nos al bien pdblico. ’

{1).- Lerdo de Tejada Francisco. C6digo Fiscal de la Federa---
¢ion comentado y anotado. Ed. IEE, S.A. pag. 356.
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Segiin Alibert (2) desvio de poder es el hecho
del agente administrativo que cumpliendo un acto de su compe--
tencia y respetando las formas impuestas por la legislacién, -
usa de su poder en casos, por motivos y por designios diferen-
tes de aquéllos para los cuales este poder le ha sido conferi-
do.

Nava Negrete (3), afirma al respecto que des--
vio de poder es la utilizacidn por la autoridad administrativa
de sus poderes en un fin distinto a aquél en vista del cual la
ley los ha conferido.

Sin :embargo, segdn Zanobini (4), no es indis-=
pensable para 1a existencia del desvio de poder, que el fin -~
que Tla autori@ad se propone sea ajeno a los intereses piblicos
ésto es, que sea para satisfacer intereses particulares. Muy -
frecuentemente se trata de un fin piblico, eventualmente tam--
bién, muy ventajoso para la administracién, pero un fin pibli-
co que es diverso de aquél que el acto debe proveer, segin la
ley.

En las anteriores definiciones se habla del --
uso de las facultades de Tas autoridades con un fin o motivos
distintos para los cuales fueron otorgadas, constituyéndose un
vicio de Tos actos oculto, o sea, se trata de una ilegalidad -
disfrazada que radica en el mdvil o intencidn psicoldgica per-
seguida por el agente administrativo.

E1 acto administrativo puede haber sido dicta-

(2).- Alibert, citado por Francisco Lerdo de Tejada en su obra
citada.

(3).- Nava Negrete Alfonso. Derecho Procesal Administrativo.
Ed. Porrua. pag. 232.



do por el drgano competente, cumpliendo las reglas de fondo y
de forma, siefdo por lo tanto correcto en apariencia, pero si
Ta administracion persegufa un fin que no era el debido, el ac
to es invalido por desvixzidn de poder. En el acto que adolece
de desviacidn de poder falta el fin propio del servicio que, -
como hemos diche, constituye uno de sus elementos esenciales.

. Sayagues Laso al referirse a Tos fines distin-
tos a los que deberia apegarse la autoridad en sus actos, los
clasifica en: "extrafios totalmente al servicio o de interés pi
blico pero ilicitos. E1 primer caso se configura cuando el fun
cionario actudé impulsado por interés propio o de tercero, por
espiritu de venganza, por razones politicas, etc. La segunda -
hipbtesis surge cuando, persiguiendo fines de administracidn,
se pretende eludir la aplicacion de una ley o determinada fina
lidad u obtenef cierto resultado por via indirecta etc. (5).

Al hablar de la relacidn que existe entre el -
motivo y el fin de los actos, se puede ver la naturaleza juri-
dica que did origen a la fraccidn d) del articulo 228 de]ACGdi
go Fiscal de la Federacifn, toda vez que segiin dicho precepto
se incurre en desvio de poder en la imposicion de sanciones --
por infraccibn a las leyes fiscales, cuando 1a sancién es des-
proporcionada a la gravedad de la infraccidn y a las condicio-
nes econfmicas del causante, aunque el fin que la autoridad ad
ministrativa se haya propuesto realizar al emitir la resolucidn
sancionatoria sea precisamente el previsto por la ley, ésto es,
el de reprimir las infracciones fiscales cometidas y prevenir
las futuras.

(4).- Zanobini, citado por Alfonso Nava Negrete, en su obra ci
tada. pag. 233.

(5).- Sayagues Laso Enrique. Tratado de Derecho Administrativo
Cardenas Editor y Distribuidor. pag. 451.
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En To anterior se ve que se cumple con el fin
para el cual se otorgd el poder sancionador a las autoridades
fiscales pero el acto es viciado por desvio de poder debido a
la desproporcidn en la sancidn, ya que &sto impiica un abando-
no de las reglas que norman dicha facultad discrecional.

Es por ésto que la Lic. Margarita Lomeli Cere-
zo (6), afirma que existen marcadas diferencias entre el con--
cepto cldsico y el que se deriva de las normas fiscales, ya --
que en nuestro Derecho Tributario, seglin dicha autora, el des-
vio de poder consiste generalmente en un vicio del motivo del
acto, considerado en sentido objetivo, como antecedente o su-
puesto del acto, por cuanto 1a resolucidn sancionatoria que se
impugna no es la adecuada al motivo existente, 0 sea, porgue -
carece de motivo legalmente suficiente para provocarla, ya que
1a apreciacidn discrecional del motivo hecho por la autoridad
administrativa es incorrecta.

» Lo anterior se basa en que el Tribunal Fiscal
de 1a Federacidn al anular los actos por desvio de poder, no -
1o hace basdndose en el fin o propésito que se intenta obtener
por la autoridad fiscal, sino en el motivo que did oriden ala
sancion, que es de donde se deriva la diferencia mencionada.

Otro aspecto establecido en nuestro Cédigo Fis
cal con respecto al desvio de poder se contienen en el articulo
230 de dicho ordenamiento que facuita al Tribunal Fiscal a sus
tituir a la autoridad fiscal en la fijacidon del monto de la --
multa, siempre y cuando el Tribunal resuelva que la misma es -

(6).- Lomeli Cerezo Margarita. E1 Poder Sancionador de Ta Admi
nistracioén Pdblica. CECSA. pag.l16.
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desproporcionada a 1a gravedad de la infraccidn o a las condi-
ciones econdmicas del infractor, o sea cuando vicie sus actos
de desvio de poder.

Lo anterior 10 reconoce la Suprema Corte de -
Justicia en la revisidn fiscal 316/54 en que sentd la siguien-
te tesis: MULTAS DESPROPORCIONADAS. EL TRIBUNAL FISCAL PUEDE -
FIJAR SU MONTO. Si el Tribunal Fiscal estima que la autoridad
demandada incurrid en exceso de poder al fijar la cuantia de -
la multa y como causa de nulidad no se ha invocado la omisién
o incumplimiento de Tas formalidades legales que deben reves--
tir la resolucidn o procedimiento impugnado, sino la legalidad
de la resolucidn porque se considera desproporcionada la -cuan-
tia de la multa, el ejercicio de su funcidn jurisdiccional im-
plica la sustitucidn a la autoridad responsable para fijar el
monto de la multa, dentro del minimo y méximo establecido por
la ley y en consideracidn a las circunstancias que concurran
en el caso. (Informe S. Corte J. N. Sala Aux. 1955, pag. 80).

E1 pleno del Tribunal Fiscal Justifica la ante
rior situacidn en la reso1uc1on de 22 de junio de 1937 en que
dice que "la razdn del precepto citado fué el que se quizo evi
tar que la ejecucion de su sentencia constituyera un problema
vago y oscuro, como sucederia seguramente si el propio Tribu--
nal no estuviera obligado a determinar en su sentencia en que
forma debe dictar la autoridad demandada la nueva resolucion.
(Compilacién de tesis del Pleno 1937-1948, pag. 33).

Por 1o tanto se puede afirmar que el articulo
230 del Cbédigo Fiscal tiene como finalidad evitar 1a impreci-
si6n y vaguedad en la ejecucidn de la sentencia del Tribunal
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Fiscal, impidiendo a la vez que el particular se vea forzado a
acudir a nuevos procedimientos jurisdiccionales para obtener -
el debido cumplimiento de 1a resolucién anulatoria. Pero es --
claro que este propdsito facilmente puede frustrarse si al de-
clararel Tribunal Fiscal que la autoridad demandada ha incurri
do en desvio de poder en la determinacion de una multa, simple
mente le sefiale las circunstancias que debe tomar en cuenta pa
ra dictar la nueva resolucidn, sin fijar concretamente la cuan
tia de la sancibén que debe imponer, ya que la autoridad fiscal
gue cayd en el desvio de poder, puede emitir una nueva resolu-
cibn que tenga en cuenta las circunstancias mencionadas en la
sentencia y, no obstante, reduzca Ta multa original en una n-
fima cantidad, con To que sdlo daria un cumplimiento aparente

a la sentencia _del Tribunal Fiscal, obligando al particular a
acudir al amparo en contra de la nueva resolucidn, ya que dicho
Tribunal no goza de facultades para hacer cumpiir sus resolucio
nes. '

E1 Tribunal Fiscal al dictar en su sentencia -
que la autoridad, por la desproporcidn en la multa, cayd en --
desvio de poder, puede fijar el quantum de la sancibn evitando
Tos inconvenientes resultantes en caso de que el particular tu
viera que recurrir al amparo, por la deficiente ejecucibn de -
la sentencia por parte de la autoridad, funddndose en el arti-
culo 230 del Cddigo Fiscal, asi como en la ejecutoria de 1a Su
rema Corte, pronunciada el 28 de marzo de 1960 que establecid:
"aunque el Tribunal Fiscal de la Federacidén sea un Tribunal de
mera anulacidn, sus fallos, conforme al articulo 204 (230) del
C6digo Fiscal de la Federacifn, cuando no se limitan a decre-
tar la reposicidn del procedimiento o ia ineficacia del acto -
en los casos del articulo 160, fraccién VII, del propio Cédigo,



deben indicar las bases conforme a las cuales deba dictar su -
nueva resolucidon la autoridad fiscal y, cabalmente, eso es.lo
que hace la sentencia en recurso cuando establece que las mul-
tas respectivas en el nuevo proveido que dicte la autoridad de
mandada, serdn de medio tanto del impuesto omitido".

En el mismo sentido existe otra resolucidn que ‘
a la letra dice:

MULTA EXCESIVA, NULIDAD DE LA, Y CUANTIFICACION DE LA DEBIDA.
Si una multa es excesiva o ilegal, segln la tesis jurispruden-
cial de 12 de julio de 1937, dictada al resolver la contradic-
cion de las sentencias emitidas en los juicios 1102/37 y 2393/
37, y toda vez que la autoridad sancionadora agotd sus faculta
des al imponeriy cuantificar Ta multa, la Sala a quo estd en
aptitud, conforme al articulo 204 (230) del Cddigo Fiscal de

Ta Federacidn, de sefialar el monto de Ta que debe imponerse,
sin que ello entrafie que sustituya a Ta propia autoridad en el
ejercicio de dichas facultades; y, por tanto, esa tésis exclu-
ye la aplicacidn de las de 24 de abril de 1939 y 8 de noviem-
bre de 1937, establecidas en el sentido de que no puede sustan
ciarse ante el Tribunal Fiscal de la Federaci6n un procedimiento
que debe agotarse previamente ante la autoridad administrativa,
y a través del cual se produce el acto impugnado.

Resolucidn de 6 de octubre de 1965. R.T.F. 1965. pag. 42.

De 1o anterior se deriva que el desvio de poder
en materia fiscal, existe cuando la autoridad sanciona una in-
fraccion con una multa desproporcionada a la misma, no tomando
en cuenta los lineamientos que establece el Codigo Fiscal, ailn
cuando persiga el fin de reprimir las infracciones y evitar las
que en lo futuro se pudieran dar, ya que carece de la motiva-
cion legal suficiente, es por ésto que se dice que por medio de



esta figura se permite a los Jjueces el examen mismo de las in-
tenciones de los administradores, en la medida en que hayan po
dido ser externadas en un acuerdo administrativo; al dictar --
una resolucidn dentro de la facultad discrecional si el admi--
nistrador ha violado el objeto de la Tey, si en fin, ha vulne-
rado con su acuerdo la moralidad administrativa, por desvio de
poder es posibie nulificar la resolucidn, usdndose el recurso
de exceso de poder, que representa una defensa para los parti-
culares que se vean afectados por el uso irregular de las fa-
cultades sancionadoras de la administracién ante el Tribunal
Fiscal de la Federacidn, defensa que se viene a cumplimentar,
en caso de que dicho Tribunal no sustituya la resolucidn y-fi-
je una cuantia menor de la sancidn, con el amparo administrati
vo que serd analizado en temas subsiguientes.
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2.2.- EL DESVIO DE PODER Y LA DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATI
VA.

La administracidn Piblica goza en diversos
actos de cierta discrecionalidad que le otorga la ley en for
ma expresa, como se dedujo del capitulo de las facultades -
sancionadoras, pero tratdndose de 1a imposicidn de sanciones
se concluyd que en dichas facultades no existia discrecion -
alguna, ya que la autoridad no puede dejar de actuar cuando
as? 1o Tlegue a estimar pertinente, sin embargo, este tema -
merece un Capitulo especial por 1a extrecha relacidn que ---
guarda con la figura del desvio de poder, la que es tratada
por diverso§ autores que a continuacidn se mencionan.

A fin de iniciar el presente tema y de acla
rar 1o que se entiende por actos discrecionales, se puede --
afirmar que Ta administracidn piblica desarrolla siempre su
actividad bajo la constitucion y la ley, pero varia mucho la
medida en que aquéllas encauzan o limitan dicha actividad. -
En unos casos las normas legales determinan con pfecisién lo
que deben hacer los 6rgano§ administrativos: dada una situa-
¢idn de hecho corresponde dictar tal acto administrativo, cu
yo contenido y efectos seran tales o cuales. Otras veces los
Organos administrativos se mueven con mds libertad; la ley
no determina To que deben hacer en los casos concretos, sino
que Tes acuerda poderes juridicos y fija simplemente las 1i-
neas generales de su accidn futura, en-este caso entran Tos
actos discrecionales. Con base en 1o anterior, cabria defi-
nir en que tipos de actos se otorga la discrecionalidad a -
Tas autoridades administrativas, y para tal efecto se puede .
decir que en aquélios en que se deben tomar en cuenta las -
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condiciones que, por parte de los particulares, dieron origen
al acto o resolucion de la administracidn, como es el caso -
de las infracciones fiscales.

En Tos actos discrecionales, la autoridad -
administrativa, puede escoger, la mds apropiada, entre dos o
mds soluciones, que tienen cada una de ellas el mismo valor
legal. Pero el Poder discrecional no es sinénimd de poder ar
bitrario. No supone nunca que las medidas y las decisiones -
administrativas dictadas con esa facultad, dependan de inte-
reses personales, de animosidad o de la fantasia, de los ca-
prichos de los funcionarios, etc.

) Adolfo Merkl ( 7) al referirse al tema, no
hace una distincidn entre arbitrio y discrecién, pero al dar
un concepto del primero afirma que es el fenémeno de la 1i--
bertad juridica del 6rgano estatal; una actividad del drgano
que no estd condicionada, o, por 1o menos, lo estd de modo -
distinto que 1a restante actividad de Tos 6rganos por el de-
recho objetivo, y que depende, por 1o tanto, de Ta decisidn
propia del 6rgano en cuestjén. ContinlGa diciendo que para --
que se dé 1a discrecidn no es menester que aparezca en una -
expresa autorijzacion para ella o con una férmula acufada ---
cualquiera, sino que se deduce, en la gran mayoria de los ca
sos, del silencio de 1a léy, de Ta renuncia intencionada o
forzosa, a una determinacidn mayor.

Como ya se ha mencionado anteriormente, la
discrecionalidad que se les dd a las autoridades administra-
tivas en diversos actos se basa en poderes y facultades Juri

( 7).- Merkl, Adolfo. Teoria General del Derecho Administra-
tivo. Editora Nacional. pag. 185.



dicos, que de no otorgarse a la administracibn, ésta carece-
ria del imperium necesario para lograr la ejecutoriedad in--
dispensable en Tos actos para los que se delega. Sobre éstos
Jarach ( 8) opina que existen obligaciones formales, las --
cuales "no derivan siempre directamente de la ley, sino algu
nas veces de manifestaciones de voluntad de la autoridad ad-
ministrativa, o sea, de Ordenes emanadas no en el ejercicio
de una actividad reglada, sino de una actividad 'discrecional.
Estas relaciones ~-precisa- no son siempre relaciones juridi-
cas con la igualdad de posicidn juridica entre Tos dos suje-
tos, sino relaciones de poder y sumisidn. Las normas que dic
tan los limites de esta actividad discrecional no tienen por
destinatarios a los sujetos obligados, sino a la administra-
cidn; los- particulares no tienen derechos subjetivos, sino -
sb]amente 1nfereses simples o intereses legitimos".

E1 mencionado autor nos habla de 1a importan
cia que tienen las facultades discrecionales dentro de la re
lacién juridico-tributaria, ya que el ejercicio de ésta impli
ca la existencia de la persona fisica o moral cuya esfera ju
ridica se ve afectada al imponérsele una conducta determinada
por el titular del poder discrecional. Por eso, aidn cuando -
Tas normas determinan los 1imites de esa actividad discrecio
nal no tengan formalmente por destinatarios a los sujetos --
obligados sino a Ta administracidon, ésto no quiere decir que
de ellas no dimanen relaciones juridicas de naturaleza tribu
taria pués el poder discrecional administrativo no es ajeno
a la regulacidn juridica ni tampoco autoriza al Estado para

( 8).- Jarach, citado por Gonzalo Armienta en ET Proceso Tri
butario Mexicano. Libros Universitarios. pag. 94.
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su ejercicio arbitrario., Tiene, en el Estado de Derecho, Tos
correspondientes medios de control que permiten afirmar la 4
intangibiiidad juridica de los derechos del particular afec-
tado por su desorbitado, irrazonable e ilegal ejercicio.

Es por &sto que es incuestionable que las -
facultades discrecionales de Ta administracién estdn Timita-
das por aquella zona de derechos individuales cuyo sagrado -
raspeto impone a los drganos estata)es'su.Carta Fundamental.
Sobre To anterior basta mencionar los articulo 14 y 16 cons-
titucionales y aplicarios al proceso tributario que tiene co
mo meta la anulacidn del acto administrativo afectado por --
desvio de poder y naturalmente, al juicio de amparo, como el
mas elevado contralor de Tos actos de autoridad que afectan
"los derechos garantizados al individuo por nuestra Carta Mag
na.

Con base en lo expuesto se puede afirmar -- -
que 1a relacidn que existe entre los actos discrecionales y
la figura del desvio de poder, utilizado como recurso de nu-
lidad es que &ste es un 1imite para dichos actos, ya que por
1o que se refiere a los actos reglados, parece inadmisible,
porque en aquéilos la administracidn no tiene margen para de
cidirse en uno u otro sentido.

Al respecto el maestro Nava Negrete -
(9 ) afirma: hablemos del desvio de poder teleoldgi
co y del desvio de poder procedimiental. En el pri-
mero el exceso de poder se produce por el incumpli-
miento del fin impuesto por la ley o por el cumpli--

(9 ).- Nava Negrete, Alfonso. Derecho Procesal Admi
nistrativo. Ed. Porrua. México 1959, pag. 233.



64

miento de fines extrafios al interés general, meta

ordinaria de toda conducta piblica. En el segundo,
el exceso de poder Pproviene de la utilizacidon de -
una via de derecho en un fin diferente a aquél en

vista del cual esta via ha sido instituida. De es-
ta suerte no s610 se aseqgura el final ajuste legal
de los actos administraf%vos, sino que, ademds, se
garantiza la juridicidad de'la secuela séguida pa-
ra hacerlos.

Hasta agufi pareceria que el recurso,
en el aspecto que 1o tratamos, se concreta a una -
verificacidn legal: si el fin alcanzado es el pres
crito por la ley o si el procedimiento empleado --
era el destinado al desideratum realizado. No, su
importancia reside en ser contralor de la activ.idad
discrecional de la autoridad administrativa. Sdlo
asi se explica que la autoridad pueda aparentemente
no desviarse y que el juez mire mds el mévil del
.acto que su resultado para comprobar el exceso de
poder.

La importancia que el maestro Nava Ne
grete da a la figura del desvio de poder, no la ba-
sa ni en la utilizacidn de las facuitades de las au
toridades con fines distintos establecidos en la --
norma, ni en el uso de las normas procedimentales -
en vias distintas de las que establecen, sino en --
que se trata de uno de los limites de los actos dis
crecionales de l1a administracion. Al respecto el ma
estro Cortina Gutiérrez (10) afirma que "el desvio
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de poder es en el fondo una teoria que permite a -
los jueces el examen mismo de las intenciones de -
los administradores, en Ta medida en que hayan podi
do ser externadas en un acuerdo administrativo al -
dictar una resolucidn dentro de la facultad discre-
cional si el administrador ha violado el objeto de

la ley, si en fin, ha vuTnerado con su acuerdo al -

moralidad administrativa, por desvio de poder es po
sible nutlificar la resolycidon, usdndose el recurso
de exceso de poder!.

La facultad discrecional debe distin
guirse del poder arbitrario, pués mientras éste re- -
presenta la_voluntad personal del titular de un or-
gano administrativo, que obra impulsado por sus pa-
siones, sus caprichos o sus preferencias, aquélla,
aunque constituye la esfera libre de la actuacion -
de la autoridad, tiene un origen legitimo, como lo
es la autorizacién legislativa y un 1imite que en
el caso extremo en que no esté sefialado en la misma
Tey o implicito en el sistema que ésta adopta, exis
te siempre en el interés general que constituye la
gnica finalidad que pueden perseguir las autorida--
des administrativas, sino se quiere caer en el des-
vio de poder por seguir una finalidad diversa de 1la
marcada en Ta ley. Por esa razbn. mientras una or--
den arbitraria carece en todo caso de fundamento 1le
gal, la orden dictada en uso de 1a facultad discre-

(10).- Cortina Gutiérrez, Alfonso, "E1 Control Juris
diccional Administrativo de la legalidad y de
la facultad discrecional”., Conferencia publi-
cada en la R, T.F.F. Ndm. Ext. Noviembre 1965.



cional podrd satisfacer los requisitos del articulo
16 constitucional de fundar y motivar la causa le--
gal del procedimiento.

La discrecionalidad administrativa por
1o general estd regulada por la ley que la otorga,
-que le impone Timites y condiciones, convirtiéndose
en arbitrariedad cuando se gufa por motivos diferen
tes a 1os que la Tey le marca y no toma en cuenta -
el interés general como finalidad de sus actos, .o -
sea, 1la arbitrariedad puede decirse que viene a --
equipararse al desvio de poder, que visto como re--
curso facuita a los jueces para analizar la motiva-
cidon de los actos emitidos por las autoridades, ---
siendo &sta la razdn por 1a que se dice que dicha -
figura es mds psicoldgica que fisica, porque afecta
la moralidad administrativa. A ’

Al respecto se ha controvertido si'e1
desvio de poder implica un control de legalidad o -
mds bien de la moralidad administrativa en.su mds -
amplio sentido. Segin Henri Melter (11) "1a morali-
dad administrativa que contemplamos no se confunde
con la moral comlin, aquélla estd constituida por las
reglas de la buena administracidn, es decir, por el
conjunto de normas del fin y de la disciplina deter
minadas no solamente por Ta distincidn del bien y -
del mal sino, de una manera més especial, por la mi
sidn general de la administracidn y la idea de la -
funcién administrativa". Es aqui donde entra el in-

(11).- Melter Henri. Citado por el Lic. Alfonso Cor
tina Gutiérrez en la conferencia citada.
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terés general como 1imite de la facultad discrecional la que -
tiene una es%recha relacion con la moralidad administrativa, -
en virtud de que al hablar de discrecionalidad en la adminis--
tracidn, se faculta a ésta a efecto de que decida como debe -«
obrar o si debe o no obrar, sin que exista mds 1imite que el
ya mencionado, de manera subjetiva en cuanto a la motivacidn -
‘del acto por parte del drgano administrativo.

Bl desvio de poder supone un uso incorrecto de
las facu1tade§ que Ta ley atribuye a los Organos del Estado e
implica la existencia de actos por los que los funcionarios to
man, bajo una falsa apariencia de legalidad, decisiones gue no
Tes corresponde tomar y que estdn viciadas de una especie de -
incompetencia.

Ahora bien, analizando, desde el punto de vista
de Ta motivacién del acto, el desvio de poder conduce a la con
clusidn de que el control de Ta moralidad es en sentido lato,
tambi&n un control de legalidad, toda vez que es una variedad
de ilegalidad e incorpora a la legalidad algunos principios de
moralidad cuyo respeto el Juez estima necesario.

Legalidad significa que en el acto emitido por
el érgano de la administracidn se hayan motivado y fundamenta-
do en la ley las facultades de que gozan los mismos para dicha
actuacidn, la que debe ir acorde con los fines que aquélla le
marca para no caer en el desvio de pdoer. Es por &sto que en
el pdrrafo anterior se concluyd que el control de la moralidad
es también control de la legalidad.

E1 Lic. Cortina Gutiérrez (12) al dar las cau-
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sas por las que el desvio de poder, como recurso de nulidad, -
se circunscribid al campo de Tas sanciones expone: "en la reqgu
lacidén juridica de las sanciones que pueden imponerse por in--
fraccidn a las leyes fiscales, es donde con una mayeramplitud
se encuentra Ta facultad discrecional de la administracion fi--
nanciera; por eso, porque la administracidn financiera, mis que
cualquiera otra actividad de Ta administracidn piiblica, estd -
obligada a sujetarse de manera estricta a los lineamientos mar
cados por la ley, se establecid el desvio de poder como causa
de nulidad de los acuerdos que imponen sanciones pecuniarias;
pero no quiere esto decir, sin embargo, que s8lo dentro de ese
campo se encuentre la facultad discrecional de la administra--
cion Financiera, ni que, por lo tanto, teoricamente examinada
la cuestidn desde el punto de vista doctrinal, no pueda pensar
se en otras hipdtesis diversas de desvios de poder; ellas exis
ten, pero la ley, por razones si se quiere de timidez, al im-
plantar en México el recurso, 1o 1imité a la imposicidn de san
ciones".

Para cbnc]uir, se puede afirmar que las facul-
tades discrecionales de la administracidon revisten gran impor-
tancia en virtud de que con base en ellas y en el imperium que
T1eva inherente, el drgano del Estado puede actuar o dejar de
actuar cuando a sd parecer lo estime pertinente, 16gicamente -
todo ésto con apoyo en la ley, que para dichos casos expresa -
la discrecionalidad administrativa de manera facultativa y per
misiva. Sin embargo, cuando la administracidn, sin que la ley
se las otorgue, hace uso de las facultades mencionadas, cae en
la figura de la arbitrariedad o del desvio de poder, ya que la
propia ley contiene los fines y la motivacion que el érgano --

(12).- Cortina Gutiérrez, Alfonso. citado por Emilio Margain -
Manatou, Univ. S.L.P., pag. 25.
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debe perseguir y dar en sus actos y cuando el drgano de la ad-
ministracion hace un uso inadecuado de la discrecionalidad ad-
ministrativa, se ataca su moralidad que es la que establece --
los fines y los lineamientos a los que se debe apegar su fun--
cion.
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2.3.- LOS ACTOS 'IRREGULARES Y EL DESVIO DE PODER.

La importancia de este tema radica en que el -
desvio de poder en las autoridades administrativas significa
una irregularidad que se encuentra sancionada con la nulidad
del acto que 1o contenga. Los actos irregulares segin la doc-
trina francesa se dividen en actos tnexistentes, los nulos ab
solutamente, los afectados de nulidad relativa y ademas los -
que mantienen validez por ser el vicio de poca trascendencia.
Los vicios que invalidan los actos administrativos se estudian
generalmente al examinar el recurso de anulacidn por exceso -
de poder, el cual procede en caso de incompetencia, defecto -
de forma, violacidn de la ley y desviacidn de poder.

Es de nuestro conocimiento que las autoridades
administrativas en ejercicio de sus facultades legales y cum-
pliendo con Tos intereses colectivos, meta de su actividad, -

~pueden lesionar los derechos de los particulares, sobre todo
con motivo de la prestdcién de servicios piblicos. De donde -
se puede deducir que los derechos o intereses legitimos de --
los particulares implican, ademds de una exigencia o derecho
a la legalidad de los actos de la Administracidn PGblica, una
abtencidn para la misma de actuar ante los derechos de los ad
ministrados expuestos a seryiolados si aquélla actda, o en su
defecto, resarcir al particular de Tos perjuicios que le cau-
s6 Ta actividad normal de la administracién.

Ado1fo Merkl (13) nos habla de los actos admi-

(13).- Merkl Adolfo. Teoria General del Derecho Administrati-
vo. Editora Nacional. pag. 252.
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nistrativos defectuosos que son Tos que advienen con deficien
cias juridicas, ésto es, que no se hallan de acuerdo con los

preceptos juridicos a cuyo tenor debieron haberse producido,

0 que no corresponden por completo a su regla juridica de pro
duccidn, o sea, que no es defectuoso por su injusticia o su -
inconveniencia, sino por su antijuridicidad, que contradice -
al ordenamiento juridico. Clasificando el citado autor, los -
vicios que los afectan en vicios de naturaleza juridico-formal
y Jjuridico material, otorgéndole mayor importancia, injustifi
cadamente a los defectos de procedimiento, entre los cuales -
se hace resaltar, también como mds importantes, Tos que afec-
tan a las disposiciones referentes a la competencia. E1 autor
de mencibn hace otra clasific-acién de Tos vicios dividiéndo-
los entre los que constituyen motivo de nulidad y aquélios --
que no constituyen sino motivo de mera impugnacién del acto.

En el primer pérrafo de estecapTtulo se habld
de incompetencia, defecto de forma, violacion de 1a ley y des
. vio de poder, como vicios o irrgularidades de los actos admie
nistrativos, coincidiendo con To gue afirma Mekl al referirse
a los vicios de naturaleza formal y de naturaleza material, -
clasificdndose al dewio de poder dentro de los vicios de natu
raleza material, toda vez que impiica una violacidn por 1a au
toridad que no se apega a los fines o motivos que la ley esta
blece en los actos administrativos, sin que comprenda aspectos
procedimentales.

En todo acto administrativo deben concurrir -
ciertos elementos, ya sean internos o externos, para su exiss=
tencia o validez, éstos a grosso modo son: el sujeto, la vo--
luntad, el objeto, el motivo, el fin y la forma. Los actos --
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irregulares son 1o0s que carecen de alguno de esos elementos -
carencia que puede dar Tugar hasta la privacion absoluta de
todo efecto de dichos actos.

La ineficacia del acto irregular es exigida -
por el interds general, porque el cumplimiento de los requisi
tos que la Tey establece es una garantia del orden social, pe
o al mismo tiempo ese interés reclama la estabilidad de las
situaciones que un acto irreqgular ha hecho nacer. Gastdn Jéze
(14, afirma al respecto que el interés de Tos patrimonios in
dividuales o administrativos, en unos casos reclama que se --
prive de efectos a un acto irregular, mientras que en otros -
exige que subsistan, porque el perjuicio de Ta ‘ineficacia es
mds grave que el que pueda producir la falta de sancidn de la
irregularidad. Es por &sto que al declarar la nulidad de un -
acto administrativo se debe tomar en cuenta el interés piblico
y el dafio que al mismo se puede causar. Esto a grandes razgos
viene a ser To que en materia de amparo se llama "tercero per
judicado", que es el particular al cual beneficia la resoly--
¢idn que se impugna. '

Continuando con Gastdn Jéze, &ste establece co
mo principios relativos al régimen juridico del acto adminis-
trativo irregular los siguientes:

1?9~ Debe estarse a To que disponga la ley. A -
falta de ella debe tenerse en cuenta que los actos irreguia--
res de los agentes p{blicos tienen una sancidn, aln cuando no
sea expresa.

(14 .- Jéze. Gastdn, citado por Gabino Fraga en Derecho Admi-
nistrative. Editorial Porrua. pag. 203.
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De este punto se desprende que cuando una ley
administrativa establece las causas de nulidad de los actos -
irregulares, establece asimismo 1os recursos con que cuenta -
el particular cuando se ve afectado en sus derechos por dichos
actos.

20.- Las nulidades relativas y las inoponibili
dades frecuentes en materia civil, son raras y excepcionales
en derecho piblico.

Esto se debe principalmente a que los actos ==
irregulares de la administracidn, rara vez se pueden convali-
dar por el simple transcurso del tiempo.

30.- Los plazos para atacar l1a ilegalidad son,
en derecho piblico, sumamente breves.

En Derecho administrativo y por ende en la rama
" fiscal Tlos requisitos y elementos que deben revestir los actos
de las autoridades deben analizarse y contemplarse tomando en
consideracidn su repercucidn en el &mbito social y en el inte
rés plblico, toda vez que representan, como ya se dijo, una -
garantfa para los particulares de que los actos de la adminis
tracion son emitidos por sus agentes rigurosamente facultados
por la ley sin que se excedan de sus poderes para no caer en
1a incompetencia, que cumplan con todas las formalidades sin
caer en omisiones que les causen perjuicios, que se apeguen -
estrictamente a lo estipulado en las leyes respectivas, cum-
pliendo con el objeto, con los motivos y los fines que 1as ==
mismas les marcan.
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Volviendo, una vez mads, al primer parrafo de -
este capitulo en que se hizo una somera clasificacidn de los
actos administrativos defectuosos, el maestro Olivera Toro -~
(15) apartdndose de las concepciones civilistas los define co
mo sigue: '

Los inexistentes son aquéllos actos cuyo vicio
es de tal manera notorio que nadie podria engafarse, tal seria
el caso de un acto de un particular que pretendiera tener al-
cances administrativos o, mejor dicho, de administracién pibti
ca, continua diciendo dicho autor, que el vicio que afecte un
acto de los 1lamados inexistentes debe ser un error grosero,
con evidente violacidn de la ley, o bien una usurpacién de fun
ciones, los que quitan al acto todo cardcter de administrati-
vo y si acaso s6lo tendrfa ese nombre y nadie podria equivocar
se acerca de la falta de naturaleza administrativa.

Para que un acto se presuma estatal o emitido
por alguna autoridad administrativa requiere de elementos esen
ciales dentro de los q&e Tleve impliicito el ejercicio del po-
der piblico, 1o que To hace dejar de ser un problema jurfdico
para limitarse a apuntar una realidad social.

Un acto inexistente no puede producir efectos
jurfdicos que le son propios, lo cual no significa que no pro
d uzca ningun efecto, como puede ser la Tesidn de los intereses
0 derechos de Tos particulares.

(15).- Olivera Toro Jorge; Manual de Derecho Administrativo.
Editorial Porrua, S.A. pag. 196.



Dentro de la clasificacibn descrita anterior--
mente se habla del acto administrative que se emite viciado -
de nulidad absoluta, el cual 1leva una pretensidn de cumpli--
miento y si la autoridad hace funcionar su aparato coercitivo,
el particular afectado tiene que ocurrir-a la actividad juris
diccional 0 a 10s recursos administrativos para demostrar la
invalidez del acto, 0 sea, el interesado debe adoptar una po-
sicion activa de impugnador, dada la cualidad de ejecutorie--
dad de las decisiones del Poder Piblico. Lo anterior se deri-
va de la presuncion de legitimidad del acto administrativo --
que origina que al invocarse su nulidad ésta se pruebe eh jui
cio o0 en 10s recursos procedentes.

En relacidn con lo anterior el Lic. Antonio Ca
rrillo Flores (16), afirma que 1a norma jurfdica dd a los ad-
ministrados la posibilidad de obtener, mediante un procedi--<
miento, cuya iniciacidn queda sujeta a su voluntad, la elimi-
nacion del acto ilegal, lesivo para sus intereses.-

E1 desvio de poder representa una irreguiari--
dad de los actos administrativos, toda vez que, como ya ante-
riormente se habTa dicho, &stos tienen una finalidad diferen-
te a la que la ley establece, la finalidad con que se presenta
oculta un mdvil extrafio o contrario a la legalidad, no hay --
error, sino ilegitima intencidn, ya sea por motivos persona--
Tes del agente de la administracidn para favorecer el interés
de um tercero o por un interés general eventual y supuestamen
te ventajoso diverso del sefialado en 1a ley que ocasiona en -
este (1timo caso, un indebido beneficio a 1a administracidn.

(16) Flores Carrillo Antonio. La Defensa Juridica de los Pare
ticulares frente a la Administracidn Pdblica. Ed. Porrua.
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La Lic. Dolores Heddan (17) al respecto afirma
"el alcance del desvio de poder enunciado en el inciso d) del
articulo 202 (del Codigo Fiscal, hoy articulo 228) respecto
del cual no existe criterio definido del pleno, reducido como
estd a la actividad administrativa sancionadora de infraccio-
nes a las leyes fiscales, los particulares que lo invocan 1o
sitilan en Tla circunstancia de que la multa en que consiste la
sancion que se les..impuso, sea excesiva, y sin mayores especu
laciones doctrinarias, las Salas juzgan la cuantia de dicha
multa conforme a los lineamientos que proporcionan las dispo-
siciones relativas del Cbdigo Fiscal de la Federacidn o de --
las leyes especiales en que la sancidn se funda®.

Continda exponiendo que Tas diversas salas que
abordan 1a cuestidn del dévio de poder como causa de nulidad,
entienden que la institucidn tiene, en la intencidn del inciso
d) del artfculo 202 (228) un sentido concreto, peculiar y di-
ferente al elaborado por Ta doctrina extranjera. '

Con 1o anterior nos quiere decir la autora que
el Tribunaj Fiscal tan s6lo se aboca a Tos efectos'que causa
el acto viciado por el desvio de poder, sin tomar en cuenta -
Tas causas del mismo, ni ninguna otra posicidn doctrinal, con
base en la intencidn del propio dispositivo del Cbédigo Fiscal.

De 1o expuesto en este Capitulo se puede con--
clufr que la administracién debe apegarse a los lineamientos
y formalidades esenciales para la emisién de sus actos, para
que los mismos no se vean afectados por vicios que darfan co
mo resultado su nulidad o su inexistencia. Dichos lineamientos

(17)Hedudn Virués Dolores. Las funciones del Tribunal Fiscal
de la Federacidn. pag. 266.
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deben atenderse tanto en su proceso de formacidn como en su -
contenido, y se encuentran establecidos generalmente en la --
norma que los reguia, To cual viene a representar una garantfa
de Tos particulares frente a la administracién, quienes en el
momento en que se vean lesionados en sus ‘derechos o intereses,
gozan de la facultad para impugnarlos ante 1os Tribunales que
para tal efecto se han establecido.

Por lo que respecta al desvio de poder en cuan
to a las sanciones de cardcter fiscal, &ste se di como un vi-
cio, cuando la autoridad abusando del arbitrio de que goza en
el aspecto mencionado, impone sanciones desproporcionadas con
1a infraccion que Tas genera, no apegéndose a las normas que
regulan y limitan dicho arbitrio.-Se trata de una acto irregu
lar ya que carece de uno de los elementos que deben contener
los actos administrativos y que es el fin o motivo de Tos mis
mos y asi nos 1o hace ver el articulo 228 del Cddigo Fiscal -
de la Federacidn, gue establece las bases para demandar su nu
- 1idad.
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2.4.- LA NULIDAD DE LOS ACTOS AFECTADOS POR DESVIO DE PODER.

Una vez estudiados los actos administrativos -
irregulares y especialmente los viciados por desvio de poder,
es preciso analizar hasta que momento subsisten, ya que cuan-
do son emitidos no son desechados automdticamente, sino que -
se debe tomar en cuenta los efectos lesivos que causan en los
derechos de los particulares y las defensas que éstos pueden
hacer valer a efecto de que se dicte Ta nulidad de dichos ac-
tos, ‘en este capitulo se analizard 1o que implica la nulidad
en materia administrativa.

Generalmente 1os actos nuios se consideran co-
mo no existentes o como juridicamente irrelevantes y como ca-
sos en que la autoridad, de oficio o a instancia de parte, =-
tiene que declarar que un acto sometido a su examen es inefi-
caz e invadlido desde el momento de su aparicidn. En materia -
administrativa Ta nulidad se aplica a los actos de las autori
dades que son considérados como declaraciones unilaterales de
voluntad, que es donde estriba la diferencia con el derecho -
privado.

E7 maestro Sayagues Laso (18) al hablar sobre
las reglas que norman las nulidad en el campo administrativo,
afirma que surge la invalidez de los actos administrativos --
dictados con violacidn de cualquier norma juridica, pero es
de admitirse que no toda violacidn apareja invalidez pudiendo
simpiemente originar sanciones disciplinarias o, mis ailn. ca-

(18).- Sayagues Laso Enrique. Tratado de Derecho Administrati
vo. Cardenas Editor y Distribuidor. Tomo I. pag. 504.
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recer de consecuencias, este tipo de violacién o irregulari-
dad se referird a cuestiones puramente formales o de procedi
miento. Pero puede referirse también a aspectos de fondo.

E1 autor de referencia presupone dichas cau-- .
sas de nulidad para 1os casos en que la ley, no las contenga
expresamente como defensa de los particulares.

Al decir que la nulidad surge con 1a viola---
cién de toda norma juridica se generaliza demasiado, cosa --
que no cabe en los actos emanados de la administracion, en -
virtud de la gran complejidad de Tos mismos, por To que es -
posibie afirmar que Ta nulidad surge segln séa el acto, ya -
que los hay cuya nulidad sdlo puede demandarse por determina
das personas y que pueden legalizarse por prescripcidn. 0 --
bien, aquéllos que s6lo pueden solicitarse por determinadas
personas, las que dando su consentimiento los purga de todo
vicio, como es el caso del otorgamiento de concesiones por
el gobierno federal, en los que el solicitante rechazado las
puede impugnar, el oforgamiento, y reclamar su nulidad, y
tan sdlo a &1 Te corresponde dar su consentimiento represen-
tado por su desistimiento para que dicho otorgamiento sea v&
Tido.

Existe otro tipo de actos en Tos que Ta nuli-
dad s6lo puede pedirse por detrminadas personas, pero que no
desaparece por confirmacidn o por prescripcion. Ahora bien,
en un gran nimero de casos la nulidad puede ser demandada -~
por todo interesado, pero sdlo dentro de un término muy breve.

En algunas leyes administrativas cuando se es
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tablecen las normas para invocar la nulidad de los actos ad-
ministrativos se establece, por lo general, un plazo breve -
para que el particular ejerza su derecho y venciendo dicho -
plazo se subsanan los vicios de que adolecifa reputdndose va-
lido y definitivo, este prjncipio debe hallarse expresamente-
establecido en la ley o de otra manera se consideraria que -
- opera la caducidad del recurso o de la accion.

Cuando no se establece el plazo para la impug
nacion del acto, el sdlo transcurso del tiempo no subsana 1la
irregularidad y el particular puede siempre invocarla por --
via de accidn o de excepcidon. Ahora bien, existen actos que
producen y agotan sus efectos en un momento ‘dado, como es el
caso de la reclamacion de la devolucidon de impuestos mal a=--
plicados, en que la administracién puede invocar las pres---
cripciones extintivas para detener la mencionada reclamacidn
que plantear el interesado funddndose en la irregularidad.

Otro aspecto de la nulidad es que 1a debe in-
vocar la persona qué se ve afectada en sus intereses por el
acto viciado, como es el caso del articulo 180 del Cédigo --
Fiscal de la Federacidn que habla de 1a nulidad de las noti-
ficaciones, que en su parte conducente dice: "Las partes per
judicadas podrén pedir se daclare la nulidad a que se refie-
re este articulo antes de notificarse cualquiera resolucidn
que ponga fin al negocio, dictada en el expediente de que se
trate". Como se ve los textos suelen reducir a un minimo el
nimero de interesados que pueden invocar la nulidad, y el ~-
plazo que se da estd sujeto a la terminacidn del juicio.

Pasando al tema de la nulidad de los actos vi
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ciados por desvio de poder se puede afirmar que en esta ile-
galidad debe tenerse presente que la finalidad que debe per-
seguir el agente administrativo, es siempre la satisfaccidn
del interés piblico, no cualquiera, sino el interés completo
que debe satisfacerse por medio de la competencia atribuida .
a cada funcionario. Sin embargo, en todos aquellos casos en
que tas circunstancias que concurren revelen cual es el fin
que con el acto se persigue, si se descubre que se trata de
un fin no sancionado por la ley, el acto debe ser privado de
sus efectos ya que no es posible nulificarlo porque 1a ley
no obliga a la autoridad a expresar su finalidad.

Asimismo se debe determinar que autoridad es
la que estd facultada para dictar la declaracidn que prive
de sus efectos a los actos viciados por alguna de las irre-
gularidades que hemos estudiado. Podemos afirmar en primer
Tugar que si el acto administrativo irregular es realizado
por un Organo administrativo sujeto a otro jerékquicamente
superior, éste puede a peticién de parte, o de oficio en -
Tos casos en que la ley lo autorice, declarar sin efecto di
cho acto. También parece indiscutible que si un acto impone
obligaciones 0 cargas excesivas a un particular, la propia
autoridad que 1o dictd puede revocarlo convencida de 1a
irregularidad que lo vicia, contando de antemano con que el
particular estara conforme.

En aquellos actos en que el acto engendra de
rechos a favor de una persona, la solucidn puede originar
dificultades que la Suprema Corte, tratando de evitarlas, -
ha sentado jurisprudencia en el sentido de que esa clase de
actos no pueden ser revocados por la propia autoridad que
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que a la letra dice;

AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, REVOCACION DE LAS RESOLUCIONES
DE LAS.- Las autoridades administrativas no pueden revocar -
sus resoluciones libremente, sino que estadn sujetas a deter-
minadas limitaciones, entre las que se cuenta, de manera ---
principal, la de que, siguiendo el principio de que la auto-
ridad administrativa s6lo puede realizar sus actos bajo un -
orden juridico, la revocacidon de los actos administrativos -
no puede efectuarse mds que cuando lo autoriza la regla gene
ral que rige el acto. (T.LXXI. Carvajal de Baranda Maria. --
pag. 2310).

0 bien la que dice:

RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS. REVOCACION DE LAS.- lLa facul--
tad que tienen las autoridades administrativas para reconsi-
derar sus resoluciones, revocéndolas, no existe cuando deci-
den una controversia sobre 1a aplicacidon de las leyes que ri
gen en su ramo, creando derechos en favor de tercero, o cuan
do las resoluciones crean derechos a favor de las partes in-
teresadas, pués esos derechos no pueden ser desconocidos por
una resolucién posterior, dictada en el mismo asunto. (Tomo
V Olivares Facundo y Coags. pag. 649. T. XV. Menchaca José 0
pag. 335; Tomo XVII Wong. Fook Yee y Cia. Suc. Pag. 925; To-
mo XVII Cia Palomas de Terrenos y Ganados, S.A. pag. 428; y
Tejeda nicolds E. pag. 1455).

Ahora bien, nuestra jurisprudencia no hace <=
una referencia especial de los actos propia y material, admi
nistrativos, por 1o cual, para solucionar este problema, hay
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que examinar dos cuestiones: a).- (ET1 acto administrativo =-
puede engendrar derechos en el caso de que sea contrario a -
Ta ley? y; b).-¢ET acto administrativo tiene en cualquier ca
so la autoridad y la fuerza de la cosa juzgada?

Con respecto a Ja primera cuestidn planteada
existe una tesis que la resuelve como sigue:

ACTOS DE AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, LEGAL REVOCACION DE --
L0S.- Los actos de las autoridades administrativas que no --
han sido Tegalmente fundados en las leyes dreglamentos gue -
los rigen, no otorgan derechos a sus titulares, y, por tanto,
su revocacion por las propias autoridades, no‘es vicolatoria
de garantias constitucionales (T. LXXI. Arroyo Saturnino y -
Coags. pag. 3089).

Fs por &sto que debe resolverse negativamente,
pués sdlo la ley puede dar a un acto la posibilidad de engen
drar consecuencias juridicas. Si el principio constitucional
de que los funcionarios piblicos s6lo pueden obrar en virtud
de facultades expresas y limitadas es exacto, todo acto fue-
ra de 1a ley no puede engendrar mds que efectos aparentes, -
cuya destruccidn no implica 10 que en términos técnicos se -
denomina privacion de un derecho, '

Por To que se refiere al punto de que Tos ac-
tos administrativos pudieran tener autoridad y fuerza de co-
sa juzgada se debe resolver también en sentido negativo, ya
que si en materia procesal es explicable por la colaboracion
de las partes y por la finalidad de la funcidn jurisdiccio--
nal, que es dar estabilidad al derecho, en la administracidn
Ta realizacion del derecho no es como para 1a justicia un --
fin, sino sdlo un medio.
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En Gl1tima instancia si se tiene en cuenta que
cuando Ta administracién ha ejecutado un acto irregular, es
posible que se encuentre en el dilema de respetar ese acto o
de cumplir la ley y que de acuerdo con el principio de la le
galidad,debe decidirse por esta (1tima, se comprenderd que -
en realidad no existe obstdculo juridico, sino que por el =--
contrario, razones de esa indole para que desconozca de pro-
pia autoridad el acto irregular, quedando por supuesto, a =--
salvo 10s derechos del afectado para contradecir ia activi-=-
dad realizada en su contra.

En el articulo 160 del Cdédigo Fiscal de 1a Fe
deracion se establece el caso en que 1a ley ‘prevee expresa--
mente que es necesario que la autoridad que ha dictado el ac
to irregular recurra a un Tribunal y a un procedimiento espe
cial para anular dicho acto,

E1 autor Ferndndez de Velasco, al hablar de -
la teoria de las nulidades en el derecho administrativo, di-
ce: la validez total e integra del acto depende de que:

1.- Se exprese la voluntad juridica del drga-
no.

2.- E1 acto se realice dentro de las atribue-
ciones juridicas del poder constitucional.

3.- Que éste no signifique alteracidn en las
atribuciones jeradrquicas.

4,- Y ademds, no lesione los derechos indivi-
duales fundados en preceptos juridicos «-
(ley, reglamento, contrato,acto adminisce
trativo).
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En Tos primeros tres casos, se puede originar
la nulidad general absoluta o formal, en el Gltimo Ta nulie=-
dad objetiva personal o relativa.

Se dice que el acto ha de expresar la volun--
tad juridica del Organo, pero &sta debe estar de acuerdo con
la ley siendo necesario ademds que el drgano siendo competen
te, se 1imite a obrar dentro de esa competencia,

En segundo lugar, ese acto ha de expresaﬁ una
facultad jurfdica de1 poder administrativo. Basado el Estado
en principio en la separacitn de poderes, y atribuyéndose a
cada uno de éstos especiales facultades de las cuales no se
puede salir sin invadir Ta esfera de los otros dos, es asi -
como se produce el caso del abuso por incompetencia de poder
o atribuciones. No es otra la base del principio que regula
Tas 1lamadas cuestiones de competencia y recursos de queja.

En consecuencia se produce un abuso de poder
por incompetencia, cuando la administracidn decide de un ca-
so que haya sido sometido a la competencia de los Tribunales,
o si suspende la aplicacidn de la ley, es decir, siempre que
se atribuye una facultad que es de Ta competencia de otro po
der.

Por otro lado, el acto ha de respetar las a=-
tribuciones jer&rquicas, salvo en los casos autorizados de =
suplencia y sustitucidn. También se ha concluido dentro del
abuso del poder, el acto de competencia administrativa, cuan
do Ta autoridad que To decide no To es,



Finalmente, el acto no puede producir lesion
juridica en ningln derecho individualmente reconocido, se -
prescinde de que sea civil o administrativo. La administra-
cidn puede sustraer ese derecho, pero mediante compensacién,
es decir, reconociéndolo, y valordndolo. E1 derecho cobra -
ese valor efectivo frente a la administracidn, por la ley,
los reglamentos, y otros ordenamientos. La administracién -
obra dentro de 1a ley, no puede imponer derogaciones indivi
duales a los reglamentos, ni vulnerar los contratos, asf co
mo tampoco puede revocar los actos administrativos. De esta
manera frente a la administracidn, aparecen garantizados los
derechos, sean civiles o administrativos.
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3.1.- NATURALEZA JURIDICA DEL CONTRALOR CONTENCIOSO ADMINIS-
TRATIVO DEL EJERCICIO DEL PODER SANCIONADOR.

Como anteriormente se especificd, las autorida
des édministrativas, y en especial las fiscales, gozan de --
cierto arbitrio en la imposicidén de sanciones por infraccio-
nes a sus leyes; sin embargo, para ejercitar dicho poder de-
ben motivar y fundamentar sus actos a efecto de que los con-
tribuyentes no queden en completo estado deindefencidn ante
sus resoiuciones. En caso de que la autoridad no se apegue a
los fines o carezca de motivacion y fundamentacidn al emitir
su sancién, su acto se verd afectado por alguno de los vicios
que dan lugar a su nulidad, T1a que segiin nuestro C6digo Fis~
cal en sus articulos 160 y 228 poderd ser solicitada por el
particular afectado con el acto irregular., Dichos dispositie-
vos establecen los mecanismos y procedimientos encaminados a
controlar el ejercicio de las facultades de que goza la admi
nistracidén en su actugcién, y se dan por instancia de parte
cuando con la mencionada actuacidn se ven violadas las nor-
mas a las que se debe apegar Ta administracidn en sus actos.

Al hacerse referencia de 1os mecanismos y pro-
cedimientos a los que recurren los particulares para su de--
fensa, se tiene que hacer mencibn a la justicia con cardcter
administrativo y a Ta contienda que surge de la irregulari--
dad de los actos administrativos, habidndose del Contencioso
Administrativo.

Los sistemas de control juridico se originaron
por un supuesto de probabiiidad en que la administracién co-
Tocara sus actos fuera de los 1imites marcados por la ley.
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Estos sistemas se justifican por el peligro de que su conduc
ta rebase el orden juridico que la rige y por la exigencia -
de que sea tutelada por el derecho dentro de un Estado Cons-
titucional.

ET Control que se ejerce a la administracién -
puede ser o asumir diversas caracteristicas segiin sea el or-
gano de que emana, y con base en ésto pueden.existir contro-
les de orden legislativo, administrativo o judicial.

Por 1o que hace al control de orden legislati-
vo se encuentra representado por el Congreso de la Unibn, --
que en opinidn de diversos juristas, es de poca eficacia va
que sus integrantes funcionan mas por razones de orden poli-
tico que por consideraciones de legalidad y justicia, esta -
situacidn se acentia mas en nuestro pafs en virtud de que no
existe garantia para los particulares si en cada informe del
Presidente de la Repiiblica se delinea cual ha de ser la acti
vidad legislativa del préximo inmediato perfodo ordinario de
sesiones de las Camaras y las leyes que se emiten casi en su
totalidad son producto de iniciativas del Poder Ejecutivo,

Este control estd regulado por nuestra Carta -
Magna en su artfculo 93 en el que se faculta a las Cémaras -
para poder citar "a los Secretarios de Estado para que infor
men, cuando se discuta una Tey o se estudie un negocio rela-
tivo & su Secretarfa", sin que se establezca la obligacidn -
de rendir dicho informe. De igual forma estatuye en su arti-
culo 69 la obligacifn para el Presidente de la Replblica de
asistir y presentar en la apertura de sesiones ordinarias --
del Congreso un informe por escrito “"en el que manifieste el
Estado General que guarde la Administracién Piblica del pafs".
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Este control viene a ser diferente del que el
legislador trata de establecer por medio de las leyes, o del
que el particular gestione por medio del derecho de peticidn.

Para analizar el control de caracter adminis--
trativo se debe tomar en cuenta que la relacidn existente en
tre administracidn y administrados se basa en el derecho y
que cuando surge una violacién al mismo por la administra
cidn se lesionan los derechos de Tos administrados. Este con
trol se puede ejercer por medio de la autotutela de la admi-
nistracion que es la que se desarrolla en su seno y que sig-
nifica la garantia de un buen régimen de organizacién admi--
nistrativa, o bien, la posibilidad de que sea Ta propia admi
nistracion, a su iniciativa, quien haga un examen de sus ac-
tos para dejarlos sin efectos si no son legales u oportunos.

Dentro de este control se encuentra 1a inter--
vencion de los particulares en el procedimiento de elabora=-
cidn de Tos actos administrativos, hablandose en este punto
de la oposicién de un tercero dentro del proceso de produce-
cion del acto y surge como una facultad para vigilar que di-
cho acto no vulnere sus derechos,

Existe otro tipb de control administrativo den
tro del que se encuadran 1os 1lamados recursos, &stos otor--
gan a los particulares un medio legal directo para la defen«
sa o proteccién-de sus derechos y a diferencia de el derecho
de oposicibn, se hacen valer una vez emitido el acto por las
autoridades y se busca la depuracidn legal del mismo que ha
Tesionado los derechos del administrado.
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E1 maestro Gabino Fraga (1) define los recur--
sos administrativos como un medio legal de que dispone el --
particular afectado en sus derechos o intereses por un acto
administrativo determinado, para obtener en los términos le-
gales de la autoridad administrativa una revisidn del propio
acto, a fin de que dicha autoridad 1o revoque, 1o anule o lo
reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad o 1a -
inoportunidad del mismo.

A efecto de hacer efectivos los recursos admi-
nistrativos es preciso marcar una via por la cual se deben -
encauzar, ésta se representa por el procedimiento administra
tivo que dentro del control de orden administrativo cobra vi
tal importancia, toda vez que se trata de garantias indivi--
duales que se establecen en Tos articulo 14 y-16 de nuestra-
Carta Magna.

Adolfo Merkl (2), al hablar de 1os controles a
la actividad de 1a administracion, les 1lama medios de fisca
Tizacion administrativa y Tos clasifica en fiscalizacibn po
1itica, financiera y juridica.

La fiscalizacidn politica es 1a misma de Ta ==
que hablamos a1l referirnos al control de Orden Legisliativo,
0 sea, la que se ejerce por medio de los 6rganos parlamenta
rios.

La fiscalizacidn financiera es la que inspeccio
na la juridicidad y a menudo 1a idoneidad de la gestidn admi
nistrativa en el aspecto financiero, En nuestro régimen juri

(1).- Fraga Gabino, Derecho Administrativo. Editorial Porrua,
México.

(2).- Merkl Adolfo. Teoria General del Derecho Administrati-
vo, Editora Nacional. pag. 463.



92

dico ésta se encuentra representada en la aprobacidn de la --
ley de ingresos de la Federacion.

La tercera fiscalizacidn la denomina juridica,
en el sentido de lo judicial, ya que nos habla de un Tribunal
especial del Estado que vendria a juzgar las violaciones que
Tos agentes administrativos 1legaren a hacer contra la consti
tucidn.

Los anteriores controles que se han analizado,
vienen a dar pauta para esclarecer la naturaleza juridica del
Contencioso Administrativo, ya que se vieron las limitaciones
dentro de las cuales actuan los 6rganos de la administracion,
y que representan una garantia para los administrados de que
Ta misma no emitird sus actos abusando de las facultades de
gue goza.

Ahora bien, por contencioso administrativo se
entiende la contienda que nace por el obrar irreguiar de la
Administracién Pliblica, tanto en su seno como fuera de ella,
y que lesiona los intereses y los derechos de los particula-
res; es decir, la violacidn o desconocimiento del derecho es
la causa juridica que da nacimjento a la controversia. Tam-
bién debe entenderse por el proceder propio de Ta Administra
cidn activa cuando interviene para decidir un punto controver
tido.

En nuestro Derecho el procedimiento contencio-
so administrativo se realiza a través de dos juicios el de -

anulacidn y en los de plena jurisdiccién.

E1 Lic. Alfonso Cortina Gutiérrez (3) afirma -
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en relacidn al recurso de anulacidn que se interpone siempre
en contra de una decisidn ejecutoria, es decir, de un acto ad
ministrativo que emana unilateralmente de un 6rgano del Esta-
do, dentro de su actuacion soberana, de su poder de imperio;
acto que por el interds general que corresponde al campo de
derecho plblico en el que se desarrollan las funciones estata
les, es ejecutable "per se" sin previas formalidades de orden
judicial.

En el de plena jurisdiccifn se pretende que un
Juez conozca en su conjunto de una situacidn creada al ejecu-
tarse una situacion administrativa, y asf en México los Grga-
nos judiciales revisan los actos o resoluciones de las autori
dades adminisfrativas, siempre que esos actos o resoluciones
no sean de la competencia, en primera instancia, del Tribunal
administrativo de anulacidn que en materia federalexiste v es
el Tribunal Fiscal de la Federacifn. En el procedimiento de
plena jurisdiccién las facultades del Juez lo autorizan para
reglamentar las consecuencias de su decisifn. Desde un minimo
que consiste en la reforma de la decisién impugnada, hasta un
mdximo que es la condena del Organo administrativo a pagar o
devolver una suma adeudada, una indemnizacién.

A efecto de abundar en el tema, es sabido que
las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacifn pueden
impugnarse por el particu]ar'afectado en amparo directo, ante
1a Suprema Corte de Justicia de la Nacifn o ante los Tribuna-
Tes Colegiados de Circuito; y por parte de la autoridad, pri-
mero, ante el Pleno del Tribunal Fiscal y contra la resolu--
c¢ion plenaria, procede el recurso de revisién fiscal ante la
Sala Administrativa de l1a Suprema Corte de Justicia. E1 Con-

(3).- Cortina Gutiérrez, Alfonso. E1 Control Jurisdiccional
Administrativo de la Legalidad y de la facultad discre-
cional. R.T.F.F. Nov. 1965.
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tencioso administrativo de Plena Jurisdiccion, Federal o Lo--
cal, se ventila ante tribunales judiciales federales, y el --
Contencioso Administrativo de anulacion o de ilegitimidad en

materia federal, ante el Tribunal Fiscal de la Federacidn.

Para concluir y aclarar lo correspondiente al
contencioso administrativo de anulacibn, se dice del mismo -
que examina Ta conformidad de un acto con las disposiciones
de la ley, sin que el Tribunal tenga las facultades habitua-
les de un Juez; no puede mds que pronunciar la anulacién del
acto que se le ha sometido, perc sin poder reformarlo, es-dg
cir, modificarlo, no puede mds que mantener el acto y no pue
de pronunciar una condenacidn pecuniaria.

E1 Lic. Nava Negrete (4) al analizar el proce-
dimiento contencioso administrativo y su duplicidad, opina
que es inaplazable crear un Tribunal administrativo federal
con jurisdiccidn de Tribunal de anulacién y de Tribunal de -
plena jurisdiccidn. Su necesidad es obvia. Con aquella estruc
tura, el tribunal administrativo elaboraria uny jurispruden--
cia protectora del administrado frente a la arbitrariedad de
la autoridad administrativa, terminaria desde luego con ese -
mundo caftico de "circulares" que bajo el pretexto de instru
ir al funcionario substituyen,_exceden o contradicen la ley.
Ella revelarfa el fallo justo de sus autores y un derecho ad
ministrativo construido en el imperativo de 1a realidad y en
Tos dictados de la justicia, desterrando el derecho adminis-
trativo fabricado en el Gabinete para satjgfacer una politi-
ca administrativa.

*

Concluyendo podemos afirmar que los diversos -

(4) Nava Negrete Alfonso, Der. Procesal Administrativo. Ed.
Porrua. pag. 346,
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controles que Timitan la actividad,ya sea discrecional o nor-
mal de Ta Administracidn, surgen como una necesidad para que
ésta se apegue a las normas juridicas en un Estado de Derecho,
ya que los actos de la misma, desde Tos Estados absolutistas,
no eran sometidos a ningln tipo de revisi6n y gozaban de fuer
za de cosa juzgada.

La cuestidn a resolverse es la de que si el or
gano que revise los actos administrativos irregulares debe --
pertenecer a la propia Administracidn o al Poder Judicial, y
se ve que en nuestro sistema el particular puede solicitar --
que se dicte la nulidad de 1a resolucion o procedimiento que
lo afecta, ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, y mds
alin, puede recurrirse al juicio de amparo, en el que el Juez -
no sGlo podrd declarar la nulidad del acto, sino que podrd
ordenar a la autoridad responsable que modifique el acto que
perjudica al quejoso.

Con ésto se ve que la facultad discrecional de
la Administracidn se hé ido limitando conforme se perfeccionan
los Tineamientos juridicos que la regulan, lo que éumenta las
garantias de los administrados y hace posible lograr un ambien
te de seguridad juridica y de respeto a las propias Garantias
Individuales.
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3.2.- LA SITUACION DE LOS PARTICULARES FRENTE AL PODER SAN-
CIONADOR DE LAS AUTORIDADES FISCALES.

E1 Cédigo Fiscal de la Federacidn en su Capitu
To III establece los actos de los particulares que son consi-
derados como infracciones al mismo y las sanciones a que se - .
hacen acreedores, éstas las imponen las autoridades tomando -
en consideracion todas las situaciones que dieron origen a la
infraccidn y apegédndose a las normas y lineamientos que las -
leyes les marcan para tal efecto, 1o que constituye una garan
tia de seguridad juridica para los particulares. Es aquf don—
de surge el derecho de los contribuyentes para oponerse a 1os
actos de la administracidn, que es el punto a analizar en es-
te tema.

ET1 Lic. Carrillo Flores (5) al hacer mencidn
del derecho de los particulares frente al derecho del Estado
concibe tres posiciones que son: a).- Una total independencia
entre el interés privado y el interés estatal, que'surge cuan
do se estd en dos zonas juridicas indiferentes, que son aque-
11as en que no se dan conflictos de interés econdmico de un -
sujeto con otro sujeto; b).- La coincidencia del interés pri-
vado y del interés estatal, que se da cuando hay una situa--
cidn favorable para la satisfaccion de una necesidad indivi-
dual que coincide con la situacion del Estado que ha estimado
favorable para la satisfaccidn en conjunto de una serie de ne
cesidades individuales; y c).- La oposicidn de uno y otro, --
que surge cuando 1a situacidn favorable para la satisfaccibn
de una necesidad individual es incompatible con la situacidn
que el estado ha considerado favorable para 1a satisfaccion
de una serie de necesidades individuales que &1 debe tomar en

(5).- Carrillo Fiores, Antonio. La Justicia Federal y 1a Admi
nistracion Pidblica. Ed. Porrua. pag. 61
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cuenta.

De este d1timo punto surge la teoria del dere-
cho subjetivo, que viene a representar la gran adquisicidn de
el Estado de Derecho como 1o es el reconocimiento del derecho
del sibdito frente al Edg.. Para la teoria del derecho pibli-
co subjesivo no existen derechos que corresponden al hombre -
nor naturalezs sino derechos establecidos por el poder pibli-
co, prestados per é1.

Se puede hablar de la existencia del derecho -
piblico subjetivo toda vez que los particulares tienen un de-
recho a la l:galidad de los actos de 1a Administracifn PUbli-
ca, ya que, conforme a 1as normas del derecho positivo estdn
en la posibilidad de obtener, mediante un proceso cuya inicia
cibn queda sujeta a su voluntad, la eliminacion del acto ile-
gal, lesivo para sus intereses. A mayor abundamiento se puede
afirmar que existe cuando el derecho objetivo protége el inte
rés de una persona juridica particular frente al interés co-
lectivo que el Estado'representa, para lograr que éste emita
un acto de tutela de agquel interés o para obtener la elimina-
cidn del acto estatal ya emitido, incompatible con la situa--
cion favorable al titular del derecho.

E1 concepto del derecho subjetivo estd consti-
tuido esencialmente por un poder de exigir una prestacién, -
que seglin el maestro Gabino Fraga (6) estd condicionado por
tres elementos: 1°.- Que haya para el sujeto pasivo una obli-
gacibén juridica resultante de una regla de derecho; 2%- Que
esa obligacidon haya sido establecida para dar satisfaccidn a

(6).~ Fraga Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porrua.
pag. 522.
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ciertos intereses individuales; 3%- Que el sujeto activo del
derecho sea précisamente titular de uno de esos intereses en
atencién a los cuales se ha establecido la obligacidn.

Como ya se ha mencionado existe un poder de -
exigir €1 cual s6lo surge con la fuerza del derecho objetivo
y que haya una obligacidn correlativa de ceder a la exigencia
gue tiene el titular de dicho poder.

A este respecto Adolfo Merkl (7) opina que to-
do concepto posible del derecho subjetivo se caracteriza nece
sariamente porque el derecho objetivo hace depender su aplica
cién por el drgano de la actuacidn de un interésado, ya sea
gue la entrada en accién del érgano esté condicionada por ini
ciativa del interesado, ya sea que &ste esté 1lamado a colabo
rar con el Organo competente, es decir, para que se dé un de-
recho subjetivo debe estar establecido en la norma y puede --
ser usado, ya sea a iniciativa del particular o porque asi se
~To marca 1a autoridad.

Como ha quedado delineado se ve que los parti-
culares gozan efectivamente de un derecho pliblico subjetivo -
frente a lTos actos de la administracion que no se apeguen a -
las normas de derecho. Ahora To que cabe analizar es como ese
derecho se va a oponer al mal uso del arbitrio o discreciona-
lidad de que gozan las autoridades fiscales en la imposicidn _

de sanciones.

E1 método que nuestra legislacidon sigue para
Ta limitacidn del poder discrecional es el del desvio de poder,

(7).- Merkl Adolfo. Teoria General del Derecho Administrativo.
Editora Nacional. pag. 171.
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a través del cual los tribunales ejercitan un verdadero con--
trol juridico sobre dicho poder y en la medida de gue ese con
trol es provocado por el particular en beneficio de un interés
directo del que sea titular,mediante una manifestacion de vo-
luntad, puede afirmarse la existencia de un derecho real sub-
jetivo, si bien de eficacia menor gque el que existe cuando la
obligacibn juridica del drgano del Estado estd precisada con
todos sus elementos en la lay.

La afirmacidn de que Tos particulares gozan de
los derechos subjetivos que se han mencionado, no basta para
analizar cual es la situacidn de los mismos frente a la admi-
nistracidén, sino que se tiene que ver la formé en que dichos
derechos son protegidos v ejercitados en el &mbito juridico,
es decir, la forma en gue se dan a} titular Tcs medios iegales
para obtener la reparacifn debida en caso de violacidn, para
Tograr el retiro, la reforma o la anulacidn del acto lesivo.

Para entrar en materia se analizarén brevemen-
te Tos medios de defensa de los particulares ante los actos
administrativos en general, los que segin su procedencia pue-
den ser: directos e indirectos.

E1 principal ejemplo de los medios indirectos,
es la autotutela de la administracidn, que deriva de la posi-
bilidad en que la administracidn se encuentra en los casos pa
ra revocar, reformar, anular o suspender una decisifn adminis
trativa sin que estas medidas sean la consecuencia de un dere
cho subjetivo hecho valer por un particular frente a Ta admi-
nistracion, sino o bien de una accidn espontanea,oficiosa, de
ésta o de una simple denuncia del particular, que puede ser



un interesado en el caso. La denuncia puede existir o no; lo
caracteristico en la autotutela es que el Estado obra prepon-
derantemente por To que &1 juzga un interés piiblico y sélo en
forma secundaria para salvaguardia de un interés privado, En
estos casos el particular no tiene un poder de exigir, y al
pedir su uso, la administracion no estd obligada a emplearlos -
ni a revisar, en cuanto al fondo, el acto lesivo.

En los medios directos la proteccidn del dere-
cho subjetivo de los particulares, se hace mediante denuncia
de los mismos y por medio de Tos Tlamados recursos administra
tivos. Para que éstos existan se requiere que el derecho obje
tivo establezca la posibilidad de que un particular impugne
ante una autoridad administrativa una decisidn, con el dere-
cho de que 1a autoridad a quien se dirige emita una nueva re-
solucidon administrativa sobre el fondo del asunto, examinando
s61o Ta legalidad de 1a primera o también su oportunidad, se-
glin 1a Orbita de facultades que a Ta autoridad de revisidn
otorgue el derecho positive. Lo que segin el jurista Gabino
Fraga (8), representa un medio Tegal de que dispone el parti-
cular afectado en sus derechos o intereses por un acto admi-
nistrativo determinado para obtener en los términds Tegales
de la autoridad administrativa, una revisidn del propio ac-
to a fin de que dicha autoridad 1o revogue, 1o anule o 10 re-
forme.

Los elementos que norman la existencia de los
recursos son:

1.- ET particular goza de un derecho para in-
conformarse en contra del acto administrativo que lesiona sus
intereses.

(8).- Fraga Gabino. Obra citada.pag. 555.
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2.- ET1 recurso debe ser establecido por l1a ley
positiva, como To dispone nuestro Codigo Fiscal en su articu-
1o 158, que dice: "Contra las resoluciones dictadas en mate--
ria fiscal, sélo procederdn los recursos administrativos que
establezcan este C6digo o los demdés ordenamientos fiscales".

3.- ET recurso es un procedimiento accesorio,
ya que nace como consecuencia de la existencia de la resolu-
cién dictada en otro procedimiento.

4.- La resolucidon impugnada es formalmente va-
lida, aunque su contenido viole o desconozca 1os derechos dei
recurrente.

5.- E1 particular afectado puede hacer uso 0 -
no del recurso, ¢ sea es renunciable,

6.- La lesibn causada al particular en sus de-
rechos es directa e inmediata.

7.- Con la interposicitn del recurso se presu-
me la existencia de una autoridad superior jerdrquica que en
un momento dado resolverdn en el mismo. )

8.- Para la tramitacion del recurso generalmen
te se requiere garantizar el crédito fiscal que se impugna en
Tos términos que lo dispone el articulo 12 del Codige Fiscal.

En nuestro Derecho Fiscal los recursos en la
fase oficiosa se establecen en el articulo 160 del Cédigo --
Fiscal que a l1a letra dice: "Cuando las leyes fiscales no es
tablezcan recursos, procederdn:

I.- La revocacidn;

II1.- La oposicidn al procedimiento ejecutivo;

II11.- La oposicidn de tercero}
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IV.- La reclamacidn de preferencia;
V.- La nulidad de notificaciones.

E1 primero constituye una manifestacidon de vo-
luntad de Ta Administracidn Pldblica, unilateral, constitutiva
y extintiva de actos administrativos, fundada en motivos de -
mera oportunidad, elimina o retira de la vida juridica a otro
acto administrativo vdlido e introduce una modificacidn al de
jar sin efectos un acto vdlido anterior por una causa superve
niente al interés general.

E1 seqgundo recurso se interpreta como el dere-
cho que tiene el interesado para ser escuchadd, que tenga --
oportunidad de ofrecer pruebas para demostrar que esa oposi--
cién se encuentra justificada en hechos que evidencian ese de
recho.

En el recurso de oposicidn de tercero.se incluyen,
tanto la terceria de dominio como la de propiedad, y se hace
valer en la fase oficiosa. Toda vez que el acto administrati-
vo que da origen al embargo tiene efectos QEneralés, la ley
positiva de garantfas deja abierta la puerta para que el ter-
cero o los terceros se apersonen al procedimiento fiscal.

En cuanto a la reclamacion de preferencia, y -
toda vez que viene a representar una figura equivalente a la
del recurso anterior, se utilizan las mismas consideraciones.

La nulidad de notificaciones surge por carecer
de alguno de los requisitos que la ley exige para su constitu
¢idn o por .no existir su presupuesto legal, no produce 105 ==
efectos juridicos que debiera producir o s6lo ios produce pro
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visionalmente. Procede respecto de las notificaciones que se
hicieren en contravencidn a Tas disposiciones legales y tie-
ne como consecuencia Ta suspensidn del término legal para im
pugnar la resolucidn de fondo.

L.os recursos fiscales en la fase contenciosa
son los medios jurisdiccionales para impugnar una decisidn
de autoridad en la que ésta ha trasgredido una norma, o sea
ha causado un dafio juridico, el que los promueve ya ha teni-
do una instancia administrativa en la que ha reclamado y se
e ha denegado justicia.

Los recursos de la fase contenciosa son: la
reclamacidn, la queja y la revisién, que se encuentran regla:
mentados en la seccidn primera, segunda y tercera del Capitu
lo cuarto, Titulo cuarto del Cddigo Fiscal de la Federacidn.

E1 recurso de reclamacibn procede en contra
de los acuerdos denominados especificamente autos o provef-
dos. Como se advierte el recurso va en contra del magistrado
que dicté los citados acuerdos o proveidos y conoce y falla
el recurso, la Sala.

E1 recurso de Queja procede en contra de las
Salas cuando las resoluciones dictadas por las normas violan
la jurisprudencia del Tribunal en pleno, su principal efecto
es la revocacion del fallo de la Sala para gue dicte otro --
ajustado a la Jurisprudencia del pleno.

E1 recurso de revisidn fiscal procede en con-
tra de las sentencias definitivas dictadas por el Tribunal en
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pleno; es un recurso exclusivo de las autoridades afectadas -
por dichas sentencias y conocerd la segunda Sala de 1a Supre-
ma Corte de Justicia de la Hacidn.

Visto lo anterior se puede concluir que el par
ticular frente a la Administracifn goza de una serie de dere-
chos y puede recurrir a varios procedimientos para la protec-
cién de sus intereses, que 10 equiparan o ponen en igualdad -
~de circunstancias a la autoridad que viold sus derechos. Esta
igualdad se refleja en el procedimiento que se instaura por
el administrado cuando un acto administrativo ilegal es lesi-
Vo a sus derechos.

En cuanto a la imposicion de sanciones, vistas
éstas como una resolucidn administrativa, que 1o son, el par-
ticular puede hacer uso de todos 1os medios que la ley le con
cede a efecto de que Ta citada resolucidn no resulte violato-
ria de sus derechos. Estos medios se otorgan como una garan--
tfa v se utilizan cuando la resolucidn por Ta que se imponen
las sanciones no 1lena los requisitos que la Tey le exige, pu
diendo, as=fmismo, recurrir al juicic de nulidad fiscal, en
caso de que la resolucidn en los recursos intentados, en la -
tase oficiosa, le sea adversa por el desvio de poder en que
Ta misma caiga.

Con ésto se ve que la administracifn ya ro goza
de ese poder totalitario y absolutista sobre el que no se
ejercia control de ninguna especie, sino todo 1o Contrario, la
propia legislacidn le impone las limitaciones y controles a
los que se debe apegar para que no surja una violacidn a los
derechos de que gozan los particulares.
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3.3.~- LOS TRIBUNALES DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, EN MA-
TERIA TRIBUTARIA FEDERAL.

En el capitulo anterior se vieron las defensas
que los particulares pueden hacer valer cuando ven violados -.
sus derechos por la emisidn de actos administrativos defectuo
sos; 10 que ahora se analizard serdn los 6rganos jurisdiccio-
nales-administrativos que conocen del conflicto que surge por
el uso de las citadas defensas, estos organos representan una
forma de control de la actividad administrativa y son los 1la
mados Tribunales Administrativos que son independientes del -
Poder Judicial y no tienen relacién con la administracién ac-
tiva. Mediante este aislamiento orgdnico -afirma Adolfo Merkl
(9)- la competencia judicial administrativa se hace mds paten
te, no se haya expuesta, tampoco, a los peligros de influen--
cias y perturbaciones por parte de otras competencias, razon
por lo que esta forma de organizacién se adapta preferentemen
te para ciertos actos cualificados de la justicia.administra—
tiva y se establece la Gnica instancia suprema de la Justicia
administrativa. '

" Los tribunales administrativos como medios de
la justicia administrativa, surgen del impedimento a los Tri-
bunales de Ta justicia ordinaria para conocer de las contien-
das administrativas. Asimismo y a efecto de que la contienda
fuera resuelta por un 6rgano independiente de la autoridad --
emisora, se separaron de la administracidn activa. Una de las
principales razones de la separacidn primeramente sefialada es
que los jueces administrativos tienen un mejor conocimiento -

(9).- Merkl Adolfo. Teoria General del Derecho Administrativo.
Editora Nacional. pag. 469.
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de la administracidn que es indispensable para la imparticidn
de una justicia adecuada, 10 que no ocurre con 1os jueces co-
munes que estdn acostumbrados a fallar con una legislacibn es
crita mds completa de la que existe en la administracidn.

En nuestro Derecho los tribunales de 1o Conten
cioso administrativo hace su aparicidn en 1936 con la crea---
cion del Tribunal Fiscal de la Federacidn establecido en la
Ley de Justicia Fiscal, destinado a conocer de el contencioso
fiscal, separandose de la tradicién juridica que lo habia ---
puesto en manos de 1as autoridades judiciales, a cuya compe--
tencia se han incorporado, paulatinamente pero de manera defi
nitiva las cuestiones atinentes a la depuracidn de créditos a
cargo del Gobierno Federal, que tienen su origen en diversas
fuentes, tales como expropiaciones, responsabilidad civil del
Estado provenientes de culpa en 1a prestacidn de servicios pil
blicos, asi como las relativas al otorgamiento y determinacidn
de pensiones civiles o militares con cargo al erario federal;
los 1itigios sobre aportaciones obrero-patronales al Seguro -
Social, las controversias de orden tributario entre los parti
culares y la Administracidn Federal; los juicios promovidos -
por las instituciones de fianzas contra ia Federacidn, el Dis
trito Federal, Tos Estados y los Municipios con motivo de los
requerimientos de pago de créditos garantizados por aquellas
sociedades mercantiles; las contiendas sobre interpretacidn y
cumplimiento de contratos de obras pablicas; los conflictos -
nacidos con motivo de Ta aplicacidn de las multas por viola--
cién de las normas administrativas federales; los pleitos ori
ginados con motive de la asignacidn y determinacidn de pensio
nes civiles con cargo al Instituto de Seguridad y Servicios -
Sociales de los Trabajadores del Estado; los litigios sobre
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resoluciones que nieguen o reduzcan las pensiones y demds ---
prestaciones sociales establecidas por Tas leyes en favor de
los miembros del Ejercito y de la Armada Nacional o de sus fa
miliares o derechohabientes, con cargo de la Direccidn de Pen
sicnes Militares o al Erario Federal, y los que versen sobre
obligaciones a cargo de las mismas personas; asi como las cqg'
troversias entre los patrones y el Instituto del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda para los Trabajadores, que se originen de
la obligacién de efectuar las aportaciones que sefiala la ley
de la materia.

E1 Tribunal Fiscal de la Federacidn desde su
creacion fué atacado de inconstitucional, ya que se afirmaba
que Ta justicia administrativa era una contradiccion al prin-
cipio de separacidn entre la justicia y la adminjstracion, -
ademds de que nuestra Constitucidn no contenia norma alguna
que autorizara la institucidon de tribunales administrativos.
Asimismo se decia que su existencia pugnaba con las fdeas ex-
puestas por Vallarta en el siglo pasado, con criterios susten
tados por 1a Suprema-Corte de Justicia de la Nacidn y, aiin
mas, de juristas al servicio del Estado; a este respecto el
Lic. Carrillo Flores (10), dice: "Permitir que la administra-
cibn, a través de un 6rgano autdnomo, no subordinado jerdrqui
camente al Presidente de Ta Repibiica o al Secretario de Ha-
cienda, tuviese la oportunidad de corregir sus propios erro-
res a través de un procedimiento cuyos resultados el particu-
Tar podria alin impugnar a través del juicio de amparo, fué
una solucidn gque después de treinta afios puede ya calificarse
como certera. Pero suprimir la intervencidn de la Justicia Fe
deral, a través de un juicio que por casi un sigio haba exis

(10).- Carrillo Flores, Antonio. E1 Tribunal Fiscal de la Fe-
deracibn, un testimonio. pag. 9.
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tido en nuestras leyes, parecia y era un paso muy audaz en ~
1935".

A efecto de afirmar Ta constitucionalidad del
Tribunal Fiscal de la Federacidn se ha tomado como base la -
interpretacidn del articulo 22 de nuestra Carta Magna, en el
sentido de que no es confiscatoria la aplicacién total o par
cial de los bienes de una persona para el pago de impuestos
o multas cuando se hace por la autoridad que conforme a la -
ley sea competente, desprendiéndose Ta conclusidn de que en
el sentir de la Corte, es problema de la ley secundaria el -
de organizar las competencias de las autoridades en punto a
cobro de impuestos o multas, y asi en el péartafo sexto de la
exposicion de motivos de 1a ya derogada ley de Justicia Fis-
cal, se establece: "si el cobro de los impuestos se sitla
dentro de los actos admin%s{ratjvos cuyo examen en la via
jurisdiccional ha de realizarse con posterioridad a su emi-
sibn, ya no se ve el motivo para el que esa revisidn tenga
que efectuarse -en Gltima instancia- dentro de un procedi--
miento judicial ordinario y no dentro del juicio de amparo
que, tradicionalmente, ha sido en México el que ha ofrecido
el camino para tal revisién", asimismo afirma que "es indis-
cutible que resulte mds 16gico y conveniente para todos, no
s6lo para el fisco, sino para los causantes mismos, que la
Tiquidacidn y cobro de los impuestos yAdemés prestaciones fis
cales, no se Tleve a cabo dentro de 1a desordenada legisla-
cion en vigor, que presente interferencias carentes de todo
apoyo juridico o de utilidad prdctica entre las autoridades
judiciales y las autoridades administrativas; sino al amparc
de un sistema 10gico y congruente en el que sin que se olvi--
den las garantias que el particular necesita, haya un conjun-
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to de principios que ordenen y regulen la liquidacién y el co
bro de tales prestaciones, a través de los dos periodos que -
la doctrina reconoce: el pericdo oficioso y el contencioso, -
que es el que tendrd a su cargo el tribunal".

Derivdndose de lo anterior se puede afirmar -
que 1o que surgié como base para el cobro de Tos impuestos y
multas fué que el Estado en dichos actos 1o hace dentro del -
Derecho Piblico, o sea, para Ta satisfaccion del interds pi--
blico por la via mds corta.

La creacion del Tribunal Fiscal fué un aconte-
cimiento muy importante en el campo de la defensa juridica de
los particulares frente a la Administracion Piblica ya que --
hasta 1936, segiin se opinaba no habia sitio en nuestro pais -
para procedimientos contencioso administrativos, a cargo de -
tribunales diversos de 1os que nuestra Carta Magna mencionaba.

E1 Lic. Antonio Carrillo Flores (11) afirma a
este respecto que el gobjerno mexicano hizo un esfuerzo en --
1937 para ubicar la justicia administrativa dentro de nuestro
sistema constitucional, de manera que el Estado -y no solamen-
te los particulares pudiese 1levar al conocimiento de Ta Cor-
te los casos en que las decisiones del Tribunal Fiscal le hu-
bieran sido adversas. Ese intento fracasd, y no habria de ser
hasta 1946 cuando el Presidente Avila Camacho logrd la refor-
ma de la fraccion I del articulo 104 constitucional, en que -
por primera vez se reconocid explicitamente a los tribunales
administrativos creados por las leyes federales, y se fijd su
vinculaciodn con la Suprema Corte a través de un recurso que po

(11).- Carrillo Flores, Antonio. La Justicia Federal y 1a Ad-
ministracidn Piblica. Ed. Porrua. pag. 17.
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dria establecer el Congreso de la Unidn. La mencionada re--
forma hizo indiscutibie la constitucionalidad de los tribuna-
Tes administrativos, creados por 1a ley federal, siempre que
dichos tribunales estén dotados de plena autonomia para dic--
tar sus fallos.

Otro argumento que se hizo valer para justifi-
car constitucionalmente el Tribunal Fiscal fué la interpreta-
cidn de Tas expresiones del articulo 14 constitucional que di
ce: "mediante juicio seguido ante los tribunales”, con ellas
dijeron los expositores que "implicitamente se ha reconocido
la legalidad de procedimientos contencioscs de cardcter juris
diccional tramitados ante autoridades administrativas" (pdrra
fo décimo primero); sin embargo la expresion mencionada no au
toriza la creacidn de tribunales administrativos, sino que --
tan sblo los supone. Es por &sto que el maestro Nava Negrete
(12), afirma: "no niego que el Tribunal Fiscal sea un verdade
ro Tribunal, que desarrolle una auténtica funcién'jurisdiccig
nal, pero por las consideraciones expuestas se ve que dicho -
tribunal entré al Derecho Administrativo Mexicano al margen -
del texto de 1a constitucion vigente en 1936, ya que fué has-
ta 1946 cuando se reformd el articulo 104 constitucional en
su fraccibn I, en que se autorizd la creacidn de los tribuna-
les de 1o contencioso administrativo.

La mencionada fraccion I del articulo 104 cons
titucional ha sido reformada por decretos publicados en Dia--
rios Oficiales de 18 de enero de 1934, 30 de diciembre de ---
1946, 30 de diciembre de 1946, 25 de octubre de 1967 y por a1
timo en sus primero y segundo parrafos, por decreto de 7 de

(12), Nava Negrete Alfonso. Derecho Procesal Administrativo.
Ed. Porrua. pag. 310.
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octubre de 1974, publicado en el Diario Oficial del 8 del -
mismo mes. E1 maestro Fix Zamudio (13), al comentar la refor-
ma vigente a partir de octubre de 1968 que faculta al legisla
dor federal para crear tribunales de lo contencioso adminis--
trativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos,
resefia: "Ya este precepto constituye un adelanto sobre la si-
tuacién actual pero seria preferible un sélo tribunal adminis,
trativo, ampliando la competencia del Tribunal Fiscal de la -
Federacidn, cuya magnifica experiencia es preciso aprovechar,
como se propuso en el ante-proyecto de la Ley Federal de Jus-
ticia Administrativa de 1964".

- E1 ante-proyecto mencionado se tomd como base

para el de 1973 que recoge las valiosas experiencias del Tri
bunal Fiscal de la Federacion que habla de 1a necesaria des--
concentracion del Tribunal y segin el tratadista Gonzalo Ar--
mienta (14),"vendria a ser un paso trascendental en la augus-
ta tarea de administrar justicia,. pués la cercania geografi-
ca del juzgador con el justiciable, se traducird en una perma
nente y expédita comunicacidn entre ambos, To qué a su vez --
permitird acelerar, de acuerdo con la dindmica de nuestra &po
ca, el retardado paso de la justicia, para hacer de ella un -
baluarte en el cual habrd de romperse con estrépito de vanda-
vales de la violencia, para convertirse en viento fresco y vi
vificante de 1a solidaridad social".

En la exposicidn de motivos del anteproyecto -
de 1964 de iniciativa de la Ley Federal de Justicia Adminis--
trativa se ven claramente los Togros alcanzados por el pleno
del tribunal Fiscal en 1a solucidn de los 1itigios que se en-

(13).- Fix Zamudio, citado por Gonzalo Armienta en el Proceso
Tributario en el Derecho Mexicano. Libros Universita--
rios, S.A. pag. 359.

(14).- Armienta Gonzalo. obra citada. pag. 357.
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marcan dentro del ambito competencial de su funcibn jurisdic-
cional y a la letra dice: "su arraigo y desenvolvimiento inte
resa vivamente a los estudiosos extranjeros que procuran ins-
tituciones de perfiles semejantes para otros paises, a través
de los cuales las defensas de Tos particulares frente a la di
latada y creciente actividad administrativa de los Estadoscon
temporaneos, esté garantizada como 1o estd en los procesos ci
viles, penales y laborales, dentro de un sistema que conjugue
democraticamente en todo momento, la inneludible correlacidn
entre las obligaciones y los derechos de los ciudadanos, y --
aquélios que corresponden reciprocamente y respetuosamente a
Tos gobernantes, para la reafirmacidn de 1a fé en el derecho
como Unico instrumento capaz de consolidar el orden social y
la paz plblica... debe considerarse que 1a muy valiosa expe--
riencia del Tribunal Fiscal aconseja dar un paso definitivo -
mds alld de las fronteras cautelosas que han limitado en Méxi
co durante veintisiete afios el ensayo de la jurisdiccidn con-
tencioso-administrativa, a fin de acercarla a su verdadera me
ta... Esto importa la mds franca voluntad de abrir el sistema
de autocontrol jurisdiccional que propugnd 1a ley de Justicia
Fiscal, de tal manera que los derechos e intereses de los par
ticulares, asi como las atribuciones de la Administracidon fe-
deral, alcancen cada vez mayor firmeza, equilibrio y armonia,
caracteristicos en un Estado de Derecho".

Con la anterior exposicidn se borra toda duda
que pudiera empafiar el 1impio y buen funcionamiento del Tribu
nal Fiscal de la Federacidn, aln cuando en su creacidén no se
hayan tenido las bases constitucionales suficientes para tal
efecto.

E1 articulo 104 constitucional establece 1a fa
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cultad del Tegislador federal para la institucién de tribuna-
les de 1o contencioso administrativo dotados de plena autono-
mia, la que se establece también en el articulo ¥de 1a ley -
orgdnica del Tribunal Fiscal que dispone que "es un tribunal
administrativo, dotado de plena autonomia para dictar sus fa-
11os, con la organizacidn y atribuciones que esta ley estable
ce", 1o mismo que Ta ley del tribunal de To contencioso admi-
nistrativo del Distrito Federal.

La exposicidn de motivos de la ley del Tribu--
nal Fiscal de la Federacidn al referirse a la autonomia de és
te, asentd lo siguiente: "serd un tribunal administrativo de
justicia delegada, no de justicia retenida. Ni el Presidente
de 1a Repliblica ni ninguna otra autoridad administrativa, ten
drén intervencién alguna en los procedimientos o en las reso-
luciones del Tribunal. Se consagrard asi, con toda precisidn,
la autonomia orgdnica del cuerpo que se crea; pués el ejecuti
vo piensa que cuando esa autonomia no se otonga de manera ---
franca y amplia. no puede hablarse propiamente de una justi--
cia administrativa".

La autonomia del Tribunal Fiscal se garantiza
al disponerse que su competencia es exclusivamente de cardc-
ter jurisdiccional y se inicia al conlufr el periodo oficidso
del procedimiento fiscal, como se ve en los titulos III y IV
del Cddigo Fiscal vigente, en que el procedimiento contencios
so esta (nicamente reservado para dicho tribunal.

Este tribunal estd investido de un poder de de
cisidn que, a pesar de tenerlo por delegacién que en su favor
hace el poder ejecutivo, no estd sujeto a ninglin control por
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por parte de éste. Esta delegacidn de facultades abarca no sd

1o el instruir el procedimiento y de proponer resoluciones, -
sino de dictar estas Gltimas.

Con respecto a Ta delegacidn de facultades, --.
que en un momento dado pudiera poner en duda la autonomia del
tribunal fiscal, cabe exponer 1o que menciona la exposicibn -
de motivos en relacion con ésto : 'La delegacion de faculta--
des del poder ejecutivo a un oOrgano distinto que se efectla -
mediante una ley, no es novedad en nuestro derecho. As{ no se
ha discutido la posibilidad constitucional de crear entre ---
nuestros establecimientos piblicos, servicios descentralizados
en los que, salvo para dictar resoluciones que respectivamen-
te enumera el estatuto de Tos respectivos establecimientos, -
el Presidente de 1a Repﬁb]icé y los Secretarios de Estado ---
pierden toda facultad decisiva. No quiere decir ésto que el -
Tribunal Fiscal de la Federacidn vaya a ser un establecimien-
to plblico, un servicio descentralizado o personé]izado... Si
se menciona a dichos establecimientos, es sdlo para mostrar -
que en el derecho mexicano no es desconocido que mediante una

'1ey se cree un Organo que por delegacion ejercite, sin inter-
vencion ni del Presidente de 1a Replblica, ni de los Secreta-
rios de Estado, facultades que corresponden al POder Ejecuti-
vo".

Es por esta autonomia que no se puede califi--
car al Tribunal Fiscal como drgano de 1a Administracidn Plb1i
ca activa, ya cue con ésto se presupondria su sujecidn a la
jerarquia administrativa que impone Ta revisidon de los actos
de los organos administrativos por sus superiores.
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Por To anterior podemos calificar al Tribunal
Fiscal como uno de Tos mds importantes controladores jurisdic
cionales de los actos discrecionales de las autoridades admi-
nistrativas -entre otros-, en nuestro pais, 1o que viene a re
presentar la mds firme garantia de los particulares frente a
Tos citados actos.

Con ésto se logra una conquista en el Estado de
Derecho que es la proteccidn de los derechos de Tos particula
res ante un 6rgano, que por su autonomia imparte una justicia
de irreprochables resultados.



3.4.- EL PROCEDIMIENTO DE ANULACION Y EL AMPARC ADMINISTRATI-
Vo.

Una vez dado el acto administrativo defectuoso
lesivo para los intereses de los particulares, éstos deben --
ajustarse a las normas que rigen el procedimiento de anula---
cibén, por medio del cual se llega a la resolucidn que deje --
sin efectos dicho acto lesivo, este procedimiento se encuen--
tra regulado a partir del articulo 169 del Cddigo Fiscai de -
la Federacifn.

E1 acto irregular hace que nazca en el particu
lar la accidn que ejercitar mediante el proceso y ante la ju-
risdiccidén que se representa por el Tribunal Fiscal, y asi el
procedimientc se inicia por el deudor determinado por el acer
tamiento administrativo, quien al ser coaccionado por el apa-
rato estatal procede a iniciar el proceso para evitar el cum-
plimiento, contra su voluntad, de una obligacidn que estima -
como inexistente o ilegal.

E1 proceso administrativo reviste caracteres -
especiales debido a la naturaleza piblica de los intereses --
que representa la administracidn, a la presuncidn de legitimi
dad de sus actos, a la ejecutividad de Tos mismos y a Ta inem
bargabilidad de_]os bienes que son propiedad del Estado.

La presuncidn de legitimidad de los actos admi-
nistrativos deriva que el particular que sea lesionado con --
Tos mismos tiene que comprobar tal lesividad. Asimismo y en -

caso de que la resolucidn salga favorable al particular, éste
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debe esperar a que las condiciones de 1a Administrac{én_permi
tan a ésta cumplir con la condena, debido a la inembargabili-
dad ya citada.

En el campo del derecho administrativo, para -
que surja el proceso tiene que existir una resolucién de auto
ridad competente que lesione los intereses del particular, --
sin embargo, no todas las resoluciones administrativas irrequ
lares traen como consecuencia 1a instauracién de un procedi--
miento de anulacidn, sino que existe la posibilidad por parte
de Tas autoridades hacendarias de recurrir al convenio, el --
cual por requerir el acuerdo o consentimiento del contribuyen
te, no puede asimilarse a una resolucién vy, por ende, ser ata
cado en juicio de nulidad. S67lo aquella decisidn, concretada
en una resolucidn, emanada como un acto de imperio de la auto

ridad puede ser reclamada ante el Tribunal de anulaciodn.

Para que proceda el juicio de anulacién se re-
quiere que la resolucidn impugnada sea definitiva, o sea, que
no admita un recurso administrativo, salvo gque éste sea opta-
tivo, ni revisién de oficio; asimismo que lesione un interés
0 cause un agravio o perjuicio para el titular de la misma, 0
sea, a quien va dirigida, ya que no puede un tercero impugnar
una resolucion definitiva que ha sido consentida por su titu-
tar. De igual manera la resclucidn tiene que ser personal y
concreta, ya que cuando se estd frente a una resolucidn de ca
racter general y abstracta, violatoria de la ley en que se --
apoya no puede ser impugnada en juicio de nulidad hasta en -~
tanto no se exija su cumplimiento mediante resoluciones indi-
viduales y concretas. La resolucidn que se impugne debe cons-

‘tar por escrito excepcidn hecha de 1a derivada de una negativa
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ficta; y por (d1timo debe ser "nueva" ésto con base en el arti
culo 190 fracciones IT, IIT y V del Cddigo Fiscal, que esta--
blece que es improcedente el juicio "contra las resoluciones
0 actos que sean materia de otro juicio que se encuentre pen-
diente de resolucidn ante el Tribunal Fiscal, o haya sido ma-.
teria de sentencia pronunciada por el mismo tribunal, siempre
que hubiere identidad de partes y se trate del mismo acto im-
pugnado, aunque las violaciones alegadas sean diversas'; o -
"contra resoluciones o actos consentidos, expresa o tdcitamen
te, entendiéndose por estos {1timos, aquellos contra los que
no se promovid el juicio dentro de Tos plazos sefialados en es
te COdigo", o "contra resoluciones o actos administrativos --
que hayan sido impugnados en un procedimientd judicial".

Una vez dado el acto administrativo representa
do por la resolucidn que reuna 105 requisitos indicados ante-’
riormente, el procedimiento se sujetard a las siguientes nor-
mas:

La demanda de nulidad fiscal deberd presentarse
al Tribunal Fiscal de la Federacidn dentro de 1os quince dias
siguientes aquél en que haya surtido efectos la notificacidn
de la resolucibn impugnada, conteniendo: nombre y domicilio -
para oir notificaciones del actor, resolucién o procedimiento
que se impugne, autoridades demandadas, hechos y fundamentos
de derecho en que se apoya su reclamacidn y las pruebas que -
se proponga rendir; pudiendo ampliarla dentro de los quince -
dias siguientes al en que surta efectos el acuerdo recaido a
1a contestacidn de la misma. La demanda serd turnada a la Sa-
1a que corresponda, segiin 1as reglas que al efecto sefiale el
Tribunal en pleno.
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Admitida 1a demanda se correrd traslado de -
e¢lla a Tas partes ehp]azéndo1as para que Ta contesten dentro
del término de quince dias, citdndoseles para la audiencia --
del juicio; 1a contestacion deberd contener: las cuestiones -
de previo y especial pronunciamiento, ésto es, aquéllas que -
suspenden el curso del juicio mientras no son resueltas, 0 --
bien, que sin suspender el juicio, se tramitan por cuerda se-
parada. Asimismo debe indicar las consideraciones que a su --
juicio impidan se emita decisidon en cuanto al fondo o demues-
tren que no ha nacido o se ha extinguido el derecho en que el
actor apoya su demanda (falta de materia del juicio e interéds
del demandante). E1 demandado se referird a cada uno de los -
hechos que el actor Je impute de manera precisd, afirmandolos,
negandolos, expresando como concurrieron en caso de que 10 --
afirmado por el actor no sea exacto, 0 bien, expresando que -
los ignora.

De igual manera debe contener la exﬁresién de-
5 los preceptos legales y principios juridicos que apoyen la va
lidez de la resolucidn o acto impugnado, mencionando las prue
bas que se proponga rendir. '

Una vez satisfechos los requisitos que debe --
11enar la demanda tanto formales como esenciales, el magistra
do instructor emite un auto conforme al cual se tiene por pre
sentado al actor demandando Ta nulidad de 1a resolucidn que -
reclama y se emplaza a las autoridades responsables. En dicho
auto debe admitir las pruebas que se ofrecen, salvo que no --
tengan relacidn con el problema a resolver, y sefialar dia y -
hora en que la audiencia deberd celebrarse, &sta representa -
1a actuacidn mas importante y delicada dentro del juicio de -
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anulacion, ya que se realiza 1a funcibn jurisdiccional de 1la
Sala, pués al verificarse, los magistrados que la integran -
deberén determinar si se ha satisfecho todo el procedimiento
y no existe impedimento o motivo para su suspensidn; que 1as
pruebas se han rendido; juzgar la conveniencia de interrogar
a los testigos para aclarar dudas o puntos oscuros, precisar
con los peritos aspectos que consideren de importancia; cele
brar diligencias para mejor proveer, etc.

E1 orden que debe seguir la citada audiencia
debe apegarse a los que al respecto establece el articulo --
222 del Codigo Fiscal de la Federacidn que a la letra dice:

"I.- Se dard cuerta con las reclamaciones de
las partes y con cualquier cuestion incidental suscitada du-
rante la tramitacion del juicio; al efecto se recibirvan las
pruebas y se escuchardn 1os alegatos de las partes sobre el
particular. Acto continuo la Sala Regional pronuhciaré la re
solucidn, que, ordenando, en su caso, que se practiquen las
diligencias omitidas".

Una vez que se ha observado que no existe o ha
desaparecido la causa que dif origen a algln incidente de ---
acumulacidn, de recusacidn, de nulidad de actuaciones, o de
suspension del procedimiento, sea porque la parte que la pro-
movid o la contraria demuestren que va hay sentencia en el --
juicio con el que se solicita la acumulacidn, o porque el ma-
gistrado recusado se ha separado de la Sala, o porque se admi
te que no hay violacidon del procedimiento, 0 porque ha desapa
recido el motivo que origind la reanudacidén del procedimiento

de ejecucibn, se continua el juicio, procediéndose a la lectu
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ra de la demanda, de Ta contestacidon y de las demds constan--
cias de autos.

De acuerdo con la fraccidn IT del citado arti-
culo 222 del Codigo Fiscal, teoricamente comienza Ta audien-=
cia con 1a lectura de Ta demanda, contestacidn y demds cons--
tancias de autos. Se requiere formalmente la presencia de Tos
tres magistrados, de conformidad con 1o establecido por el ar
ticulo 20 de Ta Ley Organica del Tribunal Fiscal de 1a Federa
cion. Como puede apreciarse, en la practica del tribunal, los
Secretarios se limitan a revisar el expediente y a formular -
el proyecto de sentencia en la Audiencia, a la que pocas ve--
ces asisten las partes y dificilmente se observan los forma+-
Tismos que exige 1a ley.

"I1I.- Se estudiardn, aln de oficio, los sdbre
seimientos que procedan respecto de las cuestiones que impi-=
dan se emita una decision en cuanto al fondo y se dictard la
resolucidon que corresponda".

En este punto se presentan dos aspectos: el -~
primero cuando el magistrado instructor y 1a autoridad deman-
dada son omisos al observar que la demanda no satisface todos
los requisitos esenciales. En este caso la Sala debe, al repa
rar en la Audiencia que no se encuentran debidamente satisfe-
chos todos Tos requisitos esenciales, dictar de oficio el so-
breseimiento del juicio, ya que si el magistrado instructor -
se hubiera percatado de esas circunstancias habria desechado
Ta demanda por improcedente.

E1 segundo aspecto surge cuando el magistrado-
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instructor y la autoridad demandada son omisos en observar -
que Ta demanda no satisface todos los requisitos formales; --
aqui la Sala debe, al no haber requerido el magistrado ins---
tructor a ia parte actora para que satisfaciese el requisito
omitido, dictar la nulidad de 1o actuado por violacién del --.
procedimiento legal, ya que conforme a éste debid otorgar al
actor 1a oportunidad para que satisfaga el requisito formal -
omitido.

En caso de gue no exista causal que impida se
entre al fondo del negociosla fraccidn IV del articulo que se
analiza establece que se recibirén las pruebas que hayan sido
ofrecidas con relacidn a la validez o nulidad del acuerdo o -
procedimiento impugnado.

E1 segundo pdrrafo de la citada fraccidn insis
te sobre el principio de que para conocer la verdad, los ma--
gistrados pueden valerse de cualquier persona, sea parte o --
tercerqg y de cualquier cosa o documento, ya sea que pertenez-
ca a las partes 0 a un tercero, sin mas limitaciones que las
de que las pruebas estén reconocidas por la ley y tengan rela
cidn inmediata con Tos hechos controvertidos. Al efecto los
magistrados estdn facultados para ordenar la aportacidn de --
las pruebas que juzguen indispensables para formar su convic-
cidn respecto del contenido de la 1itis, pudiendo formular to
da clasede preguntas a las partes, sus representantes, testi-
gos y peritos.

Por G1timo y con base en la fraccidon V del ar-
ticulo de mencién "se oirdn los alegatos del actor, de la par
te demandada, del tercero interesado y del coadyubante que se
pronunciaran en ese orden".
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N "Las partes podrdn presentar tales alegatos por
escrito. Cuando se formulen de palabra no podrdn exceder de me
dia hora por cada una de las partes"”.

"Las promociones que las partes fTormulen en la
audiencia, asi como sus oposiciones conira los acuerdos que -
en ella se.dicten, se resolverdn de plano”.

E1 Tribunal Fiscal ha sentadoc en diversas te--
sis que "no es admisible que en el escritc de alegatos puedan
modificarse por la parte actora los términos de 1a cuestidn -
pianteada en 1a demanda, supliendo sus deficiencias" (Revista
del Tribunal Fiscal, nlmero del 25 al 36). Asimismo los cita-
dos alegatos sdlo deben consignar los razonamientos de la de- -
manda y confirmados por las pruebas hechas valer en la audien
cia, para el sblo efecto de precisar con mayor ciaridad las -
violacicnes Tegales que en concepto del actor cometié la con-
traria.

La audiehcia concluye con 1a declaracion de --
vistos los autos que hace la Sala para significar que ha ter-
minado 1a sustentacidn del juicio y que procede dictar senten
cia en cuanto al fondo, 1o que representa una préactica de o--
tros tribunales que produce efectos de citacidn para senten--
cia y que ha recogido el articulo 3®del ya referido Reglamen-
to Interior del Tribunal.

Instruido el proceso y declarados vistos los -
autos, se formulard el proyecto de sentencia dentro de los --
quince dias siguientes,si no se ha formulado en la audiencia"
{ articuio 225 del Cddigo Fiscal).
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La sentencia del Tribunal Fiscal es de cardcter
declarativa ya que se concreta a declarar si el derecho ha si
do violado; a quien le asiste la razdn; que carece de medios
para hacer cumplir la ley violada, etc., no pudiendo exigir a’
la autoridad administrativa que cumpla con sus fallos.

Apoyando la afirmacifn anterior cabe mencionar
la jurisprudencia de 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacidn
que a la letra dice:

"Las sentencias del Tribunal Fiscal son, en términos generales,
de cardctér declarativo; en consecuencia, no medifican por si
mismas en forma inmediata la ejecucidn forzosa.'Justamentg por
ello y atendiendo a que dicho drgano de justicia administ%atié
va, carece de facultad de imperio pués no puede usar medios co
ercitivos para proveer el cumpiimiento de sus fallos, resuita
indispensable que ante otro Tribunal se desenvuelva el proce-
so cuya culminacién sea convertir una sentencia meramente de--
_clarativa en un mandamiento idéneo, por si mismo, para motivar
de modo directo la ejecucidn. Si Tas resoluciones de aquél Tri
bunal son definitivas y poseen la fuerza de la cosa.juzgadq‘y
si, por tanto, crean una obligacidn a cargo de un Srgano admi
nistrativo, la cual obligacidn es correlativa del derecho de
un particular, no puede negarse que cuando se desobedece, 0 se
deja de cumplir, el fallo de la Sala Fiscal, se incurre en una
violacién de garantias, puesto que se priva a un individuo del
derecho que surge de una sentencia firme, pronunciada por auto
ridad competente, y esta privacion se realiza sin que el érga-
no administrativo actlie con arreglo a 1a ley, y sin que la ne-
gativa, la omisidon o la resistencia estén, de ninguna manera,
legalmente fundadas y motivadas. Cabria quiza@s objetar que el
juicio de amparo tiene por (nica finaiidad proteger las garan-
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tias individuales, y que no debe convertirse en un recurso de
queja, ni en un incidente de inejecucion de sentencia. Puede
admitirse que el juicio constitucional, en la mente de sus -
creadores, no se ided como medio de cumplimentar sentencia, ni
se pensd que pudiera servir para ese efecto, como una finali-
dad propia. No obstante ello, ha de reconocerse que, ademds

de carecer el Tribunal Fiscal, como ya se dijo, de facultades
ejecutivas, y aparte de que el Codigo de la materia no preveé
ningiin procedimiento que permita la ejecucidn de Tas senten--

cias de dicho Tribunal, o que se enderece expresamente a obte
ner el cumpiimiento de lo resuelto en las mismas, se comete -
una violacidn de garantias individuales siempre que la autori
dad administrativa, obligada a acatar 1o decidido por el drga
no contencioso, se resiste a cumplir su deber, o simplemente
se abstiene de realizar 1os actos necesarios para obedecer, de
modd integro y eficaz, el fallo del Tribunal. Es claro, por en
de, que el incumplimiento de la sentencia que pronuncid el Tri
bunal Contencioso administrativo, da lugar a la intefposicién
'del juicio de amparo, ya que tal incumplimiento importa la in-
fraccion de los articulo 14 y 16 de la Carta Federal, y el mis
mo no puede impugnarse a través de ningin recurso o procedi--
miento que de modo expreso prevea el Codigo Fiscal de la Fede-
racion".

De la anterior tesis se deduce claramente el pa
pel que desempefia el juicio de amparo dentro del control juris
diccional de los actos administrativos o fiscales, que a gran-
des razgos representa un medio de control constitucional atri-
buido a 1a judicatura federal para que ésta aplique, desaplique
o inaplique una ley o un acto de la autoridad, a instancia de
parte quejosa.
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E1 amparo administrativo se divide en dos gran-
des sectores: el primero que comprende todos los actos de la -
administracidn activa que en el dmbito local y federal queda--
ron fuera de 1a competencia del Tribunal Fiscal de la Federa--
cidn, que sigue fungiende como sucedaneo del contencioso admi-
nistrativo; y el segundo. sector, configurado como un medio de
control de la legalidad de los actos del drgano jurisdiccional,
por cuanto a que tiene como materia las resoluciones pronuncia
das en un proceso que se sigue ante un Tribunal de 1o Conten-
cioso administrativo, en el que las partes son el particular’
y un drgano de la administracidn activa.

E1 6rgano judicial competente para conocer del
amparo administrativo, en el primer aspecto mencionado, es el -
Juez de Distrito, como 1o establece el articulo 114 de 1a Ley
de Amparo: "E1 amparo se pedird ante el Juez de Distrito:...
"I1.- Contra actos que no provengan de Tribunales Judiciales,
administrativos o del trabajo"; asi como la fraccion VII del

“articulo 107 constitucional que dispone que "ET amparo contra
actos de autoridad administrativa, se interpondrd ante el Juez
de Distrito bajo cuya jurisdiccibn se encuentre el Tugar en
que el acto reclamado se ejecute o trate de ejecutarse". Sien-
do competente para conocer del recurso de revisidn, cualquiera
que sea la cuantia el Tribunal Colegiado de Circuite correspon
diente, tratdndose de una autoridad responsable local, y si es
federal y el caso no excede de quinientos mil pesos o no estd
revestido de importancia trascendente para el interés nacional,
ya que en caso contrario la competencia es de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn.

Por 1o que al segundo aspecto se refiere, o sea,
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cuando se interpone contra resoluciones de un Tribunal Conten
cioso Administrativo se distinguen dos situaciones: cuando se
trata de resoluciones intraprocesa les como las metaprocesa--
Tes es competente el Juez de Distrito con base en la fraccidn
III del articulo 114 constitucional: "Contra actos de Tribuna
Tes Judiciales, administrativos o del Trabajo ejecutados fue-
ra del juicio o después de concluido" Y c¢uando se configura -
con la emisidn del fallo definitivo, en esta situacidn exis--
ten dos supuestos: 1°Cuando son sentencias pronunciadas por
Tribunales Locales administrativos, en donde son competentes
los Tribunales .Colegiados de Circuito correspondientes a la
circunscripcion territorial o en el Distrito Federal en razdn
de la materia los Tribunales Colegiados de Circuito en mate--
ria administrativa. 2°Cuando se trata de sentencias pronuncia
das por Tribunales Federales administrativos, cuando el inte-
rés del negocio no excede de quinientos mil pesos, siendo tam
bién competentes los Tribunales €olegiados de Circuito, y =--=
cuando en opinion de 1a Segunda Sala de la Suprema Corte de -
Justicia de Ta Nacidn no sea la cuestidon planteada de impor--
tancia trascendente para los intereses de 1a Nacién.

E1 amparo administrativo se caracteriza como -
de estricto derecho,en el cual no cabe 1a suplencia de Ta que
ja, circunstancia &sta que tratdndose del control de senten--
cijas dictadas por Tribunales de 1o Contencioso Administrativo
1o ubican dentro de la especie conocida por la doctrina como
amparo casacion.

Ahora bien, acerca de que no cabe la suplencia
de T1a queja existe una tesis que va mds alla de dicha suplen-
cia en forma saludable, al decir:
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DEMANDA DE AMPARO, INTERPRETACION DE LA.- En los amparos admi
nistrativos,el juzgador puede interpretar el sentido de la de
manda para determinar con exactitud la intencidn del promoven
te, pués el obstdculo que opone el principio de que no corres
ponde al Juez corvegir Tos errores de ias partes, es sdlo apa
rente ya que en la interpretacidon no se va a perfeccionar la
demanda, en su contenido material. Cosa que ya no seria mera-
mente interpretativa, sino nada mds armonizar sus datos, para
fijar un sentido que sea congruente con todos los elementos -
de Ta misma demanda. Este criterio no pugna con el primer pa-
rrafo del articulo 79 de la Ley de Amparo que dice: "La Supre
ma Corte de Justicia, los Tribunales Colegiados de Circuito y
los Jueces de Distrito, en sus sentencias, podrén suplir el
error en que haya incurrido la parte agraviada al citar la ga
rantia cuya violacidn reclama, otorgando el amparo por 1a que
realmente aparezca violada, pero sin cambiar Tos hechos o con
ceptos de violacidon expuestos en la demanda". La comprensidn
correcta de una demanda en cuanto a su forma, no implica ni -
~alteracion de los hechqs, ni una modificacidn de los conceptos
de violacion; el Juzgador pués, debe atender preferentemente
a 1o que se quizo decir y no a lo que aparentemente se dijo,
ya que solamente en esta forma se puede compaginar una recta
administracion de Justicia al no aceptar la relacion oscura,
deficiente o equivoca, como 1a expresidn exacta del pensamien
to del autor de la demanda, sobre todo si su verdadero senti-
do se desprende facilmente, relacionando los elementos de la
misma demanda. Asi, pués, si en su demanda algiin quejoso, no
pretendid reclamar determinados actos que aparecen en la mis-
ma demanda y el Juez Federal se dd cuenta por la interpreta-
cidn que haga de la misma de que en realidad los actos que se
pretenden combatir son otros, el Juzgador obra correctamente
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al hacer dicha interpretacion..." (Amparo directo 3442/74, re
suelto el dia 16 de abril de 1975, cuyo sumario se publica a
fojas 57 y 58 del boletin judicial de Ta Federacidn. Nos. 16
y 17).

Con esta tesis se cae el obsticulo para el exa
men del acto reclamado que representa el formalismo que revis
te, ya que perduraba dicho acto reclamado por una injustifica
da preeminencia de tecnisismos juridicos.

Con base en 1o expuesto en el presente tema ca

be concluir que el procedimiento de anulacidn de los actos y
resoluciones administrativas viene a representar un paso para
1tegar al medio de control de la administracidn activa, més
efectivo que estd representado por el juicio de amparo, y se
dice que es sdlo un paso en virtud de 1o limitado de la esfe-
ra de competencia del Tribunal Fiscal de la Federacién, la que
seria necesario ampliar para que esté facultado paré emitir

sentencias y ejecutarlas, ya que de no ser asi Tos Juzgados
. que conocen del amparo resultardn ineficaces por el exceso de
negocios gque tienen que recurrir a ellos.
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CONCLUSIONES.

Es innegable que el Poder Sancionador de la Ad
ministracion Pibiica encuentra sus bases constitucionales en el
articulo 21 de nuestra Carta Magna, aunque su redaccibn sea al-
go confusa al limitar este poder a las infracciones cometidas -
contra los reglamentos gubernativos y de policia, ya que todas
las dudas que en algin momento se derivan de esta situacidn que
daron resueltas con las interpretaciones, leyes y jurispruden~-
cia, que al respecto se emitieron.

La Potestad para sancionar las infracciones a
Tos reglamentos y leyes administrativas se otergaa los entes --
que gozan, con base en la Constitucidn, de la competencia e im-
perium suficientes para emitir actes juridicos que afectan los
intereses de los particulares, o sea, se habla de ejecucion de
los citados actos administrativos por la propia autoridad admi-
nistrativa, sin que tenga que recurrir al poder judicial, ya --
due en este caso se perderia la ejecutoriedad de estos actos, -
la cual les es indispensable.

En materia fisca] las facultades sancionadoras
que gozan las autoridades se establecen en el articulo 37 del -
Cédigo de Ta materia, que contiene los pasos que debe seguir la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico en la imposicion de san
ciones gozando de cierto arbitrio en su ejercicio, es decir, da
da la infraccidn, la autoridad para sancionar deberd tomar en -
cuenta la gravedad de la misma, el dafio que representa al fisco,
las condiciones del infractor, su capital, su reincidencia, etc.,
y ya formado su criterio, imponer la multa. Es por &sto que se
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dice que la potestad sancionadora en materia fiscal encierra =
discrecionalidad, es decir, que dada la infraccion, la autori-
dad puede sancionar o no, segln su criterio, situacién que en
Ta realidad no se da, ya que cuando existe una infraccidn a --
las leyes o reglamentos administrativos, la autoridad debe san
cionar, tomando en cuenta lo ya expuesto y en uso de cierto ar
bitrio fijar la cuantia de Ta multa.

Al imponer la sancién, la autoridad debe funda
mentar y motivar su resolucién para no violar las Garantias In
dividuales consagradas en el articulo 16 Constitucional, o sea,
debe 1lenar todos los requisitos que dicho precepto establece
para que sea valida la citada resolucion sanciondtoria, gomo -
son: que sea mandamiento escrito, que la autoridad sea competen
te y que, como ya se dijo, funde y motive la causa legal del -
procedimiento.

E1 procedimiento en las sanciones se inicia al
detectarse Ta infraccién por la autoridad fiscal, por alguno de
Tos medios que utiliza péra comprobar el cumplimiento de las -
obligaciones de los particulares, principalmente por auditorias,
una vez que en las mismas se asienta que el particular ha omiti
do el pago de algln impuesto, violando con &sto la ley que esta
blece el impuesto no pagado, se le formula la liquidacidn por
escrito mds los intereses y recargos que procedan; pudiendo el
particular inconformarse ante la misma autoridad garantizando
el inter@s fiscal, &sta autoridad puede aplicar las sanciones
que correspondan o bien turnarlos a la Procuraduria Fiscal que

es a la que dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pibli-
co, corresponde las atribuciones indicadas, en todo el procedi
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miento el particular goza del derecho de hacer uso de todos los
recursos que la ley establece en su favor, ailn del Juicio de Nu
lidad Fiscal.

En el Codigo Fiscal se establecen las conductas
de los particulares y funcionarios pGblicos que violan sus nor-
mas, y las clasifica en infracciones y delitos, para éstos Glti
mos el procedimiento puede recaer en el dmbito penal, por lo --
que se habla de 1o Administrativo Penal, aquf la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Pdblico debe formular querella ante el Minis
terio Piblico Federal, sin que caiga en la dupliicidad de proce-
dimiento, ya que el particular puede ser juzgado una vez por 1o
criminal y otra por la infraccidn administrativa’ que concurren-
temente se di con el delito.

Las resoluciones sancionatorias se puede ver --
afectadas de nulidad, cuando las autoridades imponen una multa
desproporcionada a la infraccidn cometida, ya que cafece de la
motivacidn indispensable a los actos administrativos, cayendo
en el desvio de poder, en un uso diferente del arbitrio de que
gozan para fijar Ta cuantia de la multa, pudiendo impugnarse an
te el Tribunal Fiscal con base en la citada causal.

E1 desvio de poder como el uso de la Potestad -
de la Administracion con fines y motivos diferentes a los esta-
blecidos en 1a norma, se circunscribe, en materia fiscal, a las
sanciones, en virtud de que es ahi donde principalmente se da -
la discrecionalidad de Tos actos administrativos al imponer las
sanciones; estos actos irregulares, vienen a lesionar los inte-
reses de los particulares, que al verse afectados pueden solici
tar su nulidad ante los Tribunales de lo Contencioso Administra
tivo, que constitucionalmente se han creado para la defensa de
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sus intereses. Al emitirse los actos irregulares pueden crear -
derechos en favor de terceros, por 1o que la autoridad al decre
tar su nulidad debe Basarse en 1o que la ley establece para la
revocacion de los actos nulos, aidn cuando esta revocacién lesio
ne los derechos de 1os mencionados terceros.

Todo acto de autoridad se presume que es emiti-
do revestido de toda formalidad y legalidad de que requiere, --
otorgando a los particulares la seguridad juridica de que sus -
derechos estdn protegidos de cualquier irregularidad, pero pue-
de darse el caso, y de hecho se dd, que la autoridad en su emi
sidon omita alguno de los requisitos y elementos que dan existen
cia y validez a los mismos actos, para estos casos el particu--
lar no se encuentra desprotegido ante la Administracidon, como -
si se tratara de un Estado totalitario y absolutista, sino que
Ta Constitucidn y sus leyes le otorgan todas las Garantias que
aseguran la proteccién de sus derechos, asimismo ponen a su al-
cance el control de 1os actos que afectan a sus intereses, este
control por To general se ejercita a iniciativa del administra-
do, ya sea ante la autoridad emisora, ante la Superior jerdrqui
ca de ésta, o ante algin Tribunal Independiente de la misma, re
presentado por el Tribunal Fiscal de la Federacién, el Tribunal
de 1o Contencioso Administrativo del Distrito Federal, los Tri-
bunales Colegiados de Circuito, de Distrito o T1a Suprema Corte
de Justicia de la Nacion; ya sea que se trate de una inconformi
dad, algln recurso administrativo, el juicio de nulidad fiscal
o el amparo administrativo.

Es por ésto que la autoridad fiscal cuando impo
ne una sancidn que no se encuentra debidamente motivada, es de-
cir, que adolezca de desvio de poder, cae en una falta que no -
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queda impune, como ocurria anteriormente con Tos actos discres-
cionales de la Administracion, por las caracteristicas de los -
mismos y por la libertad de criterio que otorgaban en su emisién,
toda vez que la propia ley establece los 1imites a tales actos
como son las Garantias Indivicduales y el interés piblico, asi -
como los controles que en este caso se hacen valer y que se re-
prasantan en el recurso por desvio de poder.
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